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3In questo lavoro si vuole indagare il concetto di partecipazione 
non tanto nelle sue declinazioni pratiche, nelle metodologie 
utilizzate a livello “micro”, ma le sue giustificazioni a monte, gli 
attori coinvolti, il suo significato nell’elaborazione delle politi-
che di cooperazione, quindi ad un livello “macro”, e cosa tutto 
ciò comporti nel mondo dello sviluppo. Il primo capitolo, attra-
verso un’analisi dell’evoluzione delle teorie e delle politiche 
dello sviluppo dall’inizio della cooperazione fino agli anni 2000, 
vuole evidenziare come da una concezione mono-attoriale 
dello sviluppo, in cui il compito del cambiamento sociale ed 
economico è attribuito a meccanismi incentrati sullo stato o 
sulle dinamiche di mercato, si sia passati ad una prospettiva 
multi-attoriale, in cui sono da ridefinire i modelli di governance 
ed in cui sono molteplici i soggetti protagonisti dello sviluppo, 
con un nuovo spazio per la partecipazione della società civile. 
Il secondo capitolo cerca di andare al nocciolo della questione: 
definire la partecipazione dal punto di vista “macro” vuol dire 
analizzare chi e come decide le politiche di cambiamento. Ven-
gono quindi approfonditi i concetti di governance, come nuova 
modalità di partecipazione, e di società civile, come nuovo 
soggetto chiamato a partecipare, cercando di capire che spazi 
vengono riservati per la partecipazione di quest’ultima. Nel 
terzo capitolo l’analisi si approfondisce e si arricchisce con la 
descrizione critica di uno degli strumenti più utilizzati per la for-
mulazione di politiche di sviluppo nazionali: i piani strategici di 
riduzione della povertà (PRSP nell’acronimo inglese), introdotti 
dalle istituzioni finanziarie internazionali nel quadro dell’inizia-
tiva HIPC (Highly indebted poor countries) per la riduzione del 
debito; e si concretizza con l’analisi del caso della Tanzania. 
Infine il quarto capitolo tenta concludere il discorso verificando 




L’EVOLUZIONE DELLE TEORIE DI COOPERAZIONE,
UN’ANALISI DEGLI ATTORI
In questo primo capitolo si analizzerà come l’idea e le pratiche della cooperazione allo sviluppo siano mu-
tate nel tempo, soprattutto per ciò che riguarda gli attori in essa coinvolti, ponendo particolare attenzione 
su chi nei vari periodi ha avuto il ruolo di gestire il cambiamento sociale ed economico nei paesi poveri. Si 
vedrà infatti come si sia passati da una cooperazione prettamente governativa, in cui lo  Stato (e più in ge-
nerale il settore pubblico, in cui rientrano anche le organizzazioni internazionali) ha un ruolo preponderante 
e di riferimento, ad una rinnovata fiducia nei meccanismi di mercato, fino ad arrivare all’emersione di una 
prospettiva multi-attoriale, in cui la responsabilità dello sviluppo è condivisa tra più soggetti, in un’ottica di 
partnership, ed in cui trova un ruolo importante anche la cosiddetta società civile1.
1.1 - La nascita della cooperazione e gli anni ‘50.
1.1.1 - Le premesse della cooperazione internazionale allo sviluppo
Convenzionalmente si individua come primo intervento di cooperazione l’ERP del 1947 (European Recovery 
Program, più conosciuto come Piano Marshall), intervento volto a risollevare il continente europeo dopo il 
secondo conflitto mondiale, ma l’idea che diverse nazioni potessero cooperare strategicamente ed in modo 
continuativo per lo sviluppo ed il benessere di tutte le persone si era già diffusa qualche anno prima. Nel 
1941 il Presidente americano Franklin Delano Roosevelt, nel suo Discorso sullo stato dell’Unione (anche 
conosciuto come Discorso sulle quattro libertà), introdusse il concetto della libertà dal bisogno (oltre a quelle 
di parola, di culto e dalla paura degli armamenti), segnando così l’ingresso dell’obiettivo dello sviluppo per il 
benessere economico di tutti nell’agenda degli Stati Uniti. Questi orientamenti furono, assieme ad altri, alla 
base della stesura della Carta atlantica da parte dello stesso Roosevelt e dell’allora primo ministro inglese 
Churchill, in cui seppur in maniera informale i due paesi s’impegnavano, una volta terminata la guerra, a 
favorire la stabilizzazione di una situazione di pace, sicurezza e libertà, ed una collaborazione tra stati in 
campo economico, in modo da recuperare condizioni di prosperità economica, politica e sociale. Le idee 
enunciate in questo documento furono inoltre riprese anche nella Carta delle Nazioni Unite, sottoscritta nel 
1945 dai 51 paesi  membri originari. Ecco quindi che entrava a far parte del sistema delle relazioni interna-
zionali la possibilità che l’aiuto ai processi di sviluppo di altri paesi potesse essere dato non più solamente in 
forma occasionale, ma potesse prendere la forma di una relazione continua e diventare un elemento istitu-
zionale della politica estera di ogni governo.
Il concetto verrà analizzato in modo più approfondito in seguito, per ora si propone la definizione data da  Raimondi e Antonelli: “Per società civi-
le, considerata come fonte e alimento della cooperazione non governativa, si intende l’insieme delle istituzioni sociali sovrafamiliari e non statali 
che riuniscono individui in vista di un’azione coordinata e ne esprimono le opinioni e gli interessi particolari.”, Raimondi e Antonelli, 2001.
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51.1.2 - I primi interventi: il Piano Marshall ed il Terzo Mondo 
Lo scenario che si apriva dopo la seconda Guerra Mondiale era determinato principalmente dalla necessità 
di ricostruzione e rilancio dell’economia in Europa, dal processo di decolonizzazione e dal nuovo assetto 
bipolare a livello internazionale dovuto all’inizio della Guerra Fredda. In questo contesto presero il via nuove 
pratiche di cooperazione economica tra paesi, con l’avvio del Piano Marshall, che con un’importante iniezio-
ne di capitali puntava alla reindustrializzazione dei Paesi europei distrutti dal conflitto in modo da favorirvi 
un nuovo decollo dell’economia. Già in questo primo intervento lo stato ebbe un ruolo centrale, con funzioni 
programmatrici e regolatrici, ereditate dalle teorie Keynesiane e dalle metodologie  d’intervento sperimentate 
durante la grande depressione del ‘29. Il Piano Marshall fu intrapreso dagli Stati Uniti sicuramente per ideali 
di solidarietà e necessità di pace e sicurezza, ma fu importante anche la prospettiva dei benefici economici 
che avrebbero ricevuto trovando nell’Europa uno sbocco per la produzione che non veniva assorbita inter-
namente a causa degli strascichi della grande depressione. In maniera analoga, ed anzi più marcata, si può 
notare una doppia valenza anche negli scopi degli aiuti dati ai paesi di nuova indipendenza. Il processo di 
decolonizzazione, infatti, aveva posto sulla scena internazionale dei nuovi attori, gli stati di quello che venne 
poi chiamato il “Terzo mondo” (per differenziarlo dal Primo, costituito dal ricco Occidente, e dal Secondo in 
cui rientravano gli stati ad economia in transizione, in un’ottica di sviluppo lineare e predefinito), attori molto 
deboli perché quasi sempre privi di una struttura industriale, di un’economia solida, di una classe dirigente 
ed un apparato governativo ed amministrativo, il cui processo d’indipendenza non parve corrispondere al 
raggiungimento di vera autonomia o emancipazione. Nel contesto bipolare di quel periodo, questi “nuovi” 
paesi diventavano un importante obiettivo per ciascuna delle due potenze, che volevano allargare la propria 
sfera d’influenza2, e potevano allo stesso tempo presentare la possibilità per le grandi potenze di assumersi 
delle responsabilità nei confronti del mondo intero in seguito alla vittoria di una guerra sanguinosa. Il Pre-
sidente americano Truman, nel suo discorso di insediamento del 1949, inserì nei punti principali del suo 
programma l’aiuto ai paesi “sottosviluppati”, da realizzarsi attraverso la condivisione dei progressi scientifici 
e tecnologici per favorire l’aumento della loro produzione interna, legittimando così le nuove politiche di co-
operazione internazionale. Risulta quindi che anche in questo caso, oltre al pur presente principio di solida-
rietà, si imposero precisi obiettivi economici e politici, aprendo e confermando la spinosa questione tutt’oggi 
irrisolta degli scopi della cooperazione internazionale. Spesso infatti viene criticato il fatto che alla base degli 
interventi realizzati nei Paesi in Via di Sviluppo (PVS) vi sia un interesse economico dei paesi ricchi, che 
Non tutti i paesi nati dalla decolonizzazione, però, si piegarono alla logica bipolare del periodo: durante la Conferenza di Bandung, tenutasi nel 
1955 e condotta tra gli altri dai primi ministri di India, Egitto, Cina, Vietnam e Indonesia, si formò il movimento dei non-allineati, paesi determinati 
a mantenere integra la loro identità, e che quindi non volevano sottostare ai principi comunisti né a quelli anti-comunisti, convinti che una tale 
contrapposizione tra due blocchi non avrebbe portato ad altro che ad una guerra. (Dal discorso di Nehru alla Conferenza). In seguito la schiera 
dei PVS indipendenti si ampliò creando il Gruppo dei 77.
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6riescono a perseguirlo a scapito dei più poveri. Per questo in alcuni casi la cooperazione è stata anche inter-
pretata come una forma di neocolonialismo, volta al controllo economico ed allo sfruttamento di stati poveri 
di recente indipendenza (si veda Raimondi e Antonelli, 2001). 
1.1.3 - La teoria della modernizzazione
Il messaggio di Truman servì inoltre a lanciare la teoria della modernizzazione come strumento di lotta al 
sottosviluppo (anche quest’ultimo fu un concetto introdotto per la prima volta dal Presidente americano, che 
impostò la cooperazione verso una direzione ben precisa). In quest’ottica i paesi poveri sono visti come 
arretrati, e lo sviluppo diventa sinonimo di crescita, ovvero ha un’accezione esclusivamente economica. 
Volpi riassume la concezione dominante di quel periodo con queste parole: “sviluppo e sottosviluppo sono 
stadi lungo una ideale linea evolutiva dell’umanità, attraverso i quali le diverse parti del mondo passano in 
tempi diversi indipendentemente l’una dall’altra; ciò che è moderno è buono, ciò che è tradizionale è catti-
vo; svilupparsi per un paese sottosviluppato significa diventare più simile ai paesi occidentali” (Volpi, 1994), 
sottolineando così anche la prospettiva lineare che vedeva come traguardo l’economia capitalista dei paesi 
ricchi. Il problema dei paesi poveri era individuato nel cosiddetto circolo vizioso del sottosviluppo (Raimondi 
e Antonelli, 2001 e Mellano e Zupi, 2007), che si declinava in scarsa accumulazione di capitale, inefficien-
te impiego di risorse produttive, redditi e risparmi troppo bassi, assenza di una struttura industriale, bassi 
rendimenti del settore agricolo e squilibrio tra importazioni ed esportazioni. Questo circolo vizioso, secondo 
le teorie economiche della modernizzazione, poteva essere interrotto grazie all’intervento dei paesi avanzati 
che avrebbero fornito investimenti, assistenza tecnica, e maggiori possibilità di scambi commerciali. Questi 
nuovi input provenienti dall’esterno avrebbero contribuito a far partire l’industrializzazione e la produzione, 
quindi il commercio internazionale, i consumi ed i risparmi ed una solida crescita economica a partire dai 
settori a più alto potenziale. Questa a sua volta, attraverso un meccanismo di trickle down (“sgocciola-
mento”), avrebbe investito tutte le fasce della popolazione e tutti i settori oltre a quelli a più alto potenziale. 
Anche qui si può notare come sia predominante il ruolo degli stati, sia di quelli “avanzati” che di quelli “sot-
tosviluppati”, nel primo caso in qualità di fornitori dell’aiuto, sia esso economico o tecnico, (in questo primo 
periodo è più opportuno parlare di aiuto o assistenza piuttosto che di cooperazione), nel secondo in qualità 
di gestori delle risorse fornite. Si ha infatti molta fiducia nel ruolo dei governi come pianificatori e gestori di 
risorse a livello economico, definendo queste prime forme di cooperazione come esclusivamente bilaterali e 
sovrane. Secondo Karl Polanyi inoltre (si veda Mellano e Zupi, 2007) l’interventismo statale in questo pe-
riodo (che comprende anche tutti gli anni ‘60) può essere visto come precondizione necessaria per il libero 
mercato, poiché lo stato ha come compiti quelli di facilitare gli scambi e gli investimenti, e di aumentare le 
capacità produttive del paese. Qualcuno parla infatti di liberismo mascherato (Mellano e Zupi).
71.1.4 - La prima critica alla teoria economica ortodossa: lo strutturalismo
Una critica alla teoria della modernizzazione venne proprio dai paesi considerati arretrati, in particolare 
dall’Argentina grazie a Raul Prebisch, e si diffuse a tutta l’area latinoamericana, fino a raggiungere alcuni 
paesi dell’Africa e dell’Asia. La cosiddetta corrente strutturalista riteneva che per i paesi più poveri il com-
mercio internazionale non favorisse la crescita economica, come sostenuto dagli economisti occidentali, ma 
anzi fosse un ostacolo per lo sviluppo. Questo a causa del ruolo da sempre rivestito dalle ex-colonie, ovvero 
quello di fonte di materie prime e di sbocco per i mercati dei prodotti dei paesi occidentali, che aveva da 
sempre determinato uno svantaggio nelle ragioni di scambio. L’unica soluzione che gli strutturalisti vede-
vano per poter instaurare un regime commerciale più equo era quella della sostituzione delle importazioni, 
ovvero la creazione di un sistema industriale che facesse fronte alle necessità interne del paese, che non 
sarebbe così più dovuto ricorrere alle importazioni in maniera massiccia. È importante notare che anche 
questa teoria, nonostante rifiutasse il commercio internazionale come soluzione, riteneva fondamentali per 
lo sviluppo il processo di industrializzazione e la crescita economica che ne sarebbe dovuta derivare, al pari 
delle teorie economiche occidentali. Si noti inoltre che la scelta dello strumento del protezionismo attribuiva 
un analogo ruolo centrale allo stato, in un’ottica di pianificazione nazionale.
1.1.5 - Le nuove organizzazioni internazionali ed i loro compiti
Nel secondo dopoguerra si verificò anche il nuovo fenomeno della nascita delle organizzazioni internazio-
nali. Le principali furono le Nazioni Unite, il Fondo Monetario Internazionale e la Banca Internazionale per la 
Ricostruzione e lo Sviluppo (una delle componenti dell’attuale Gruppo della Banca Mondiale). Il loro man-
dato era quello di permettere la ricostruzione in un contesto di stabilità sia delle transazioni valutarie che 
politica, ed una volta esaurita l’emergenza post-bellica questo si adattò ai nuovi assetti internazionali. Per 
questo motivo e per il fatto che erano organi ancora molto giovani le prime relazioni di cooperazione furono, 
come già accennato, bilaterali piuttosto che multilaterali o gestite da organizzazioni internazionali. 
1.2 - Gli anni ‘60: il decollo della cooperazione internazionale e le teorie alternative
1.2.1 - L’evoluzione della cooperazione internazionale
Gli anni ‘60 videro un inasprimento della Guerra Fredda, che portò come conseguenze un maggiore interes-
se delle grandi potenze verso i Paesi in Via di Sviluppo ed una radicalizzazione delle ideologie dello svilup-
po. In questo periodo, infatti aumentò il volume destinato agli aiuti e divenne più articolato ed efficiente il 
sistema di cooperazione gestito dalle organizzazioni internazionali. La Banca Mondiale, una volta terminato 
il compito della ricostruzione europea, iniziò a finanziare programmi di sviluppo nei paesi poveri (anche a 
tale scopo venne creata l’IDA-International Development Agency- con la funzione di erogare prestiti a lungo 
termine con bassi tassi d’interesse per programmi di sviluppo). Le Nazioni Unite si fecero promotrici di una 
riflessione sullo sviluppo e le sue metodologie, soprattutto sulla spinta dei paesi più poveri che vi trovarono 
8una fonte di legittimazione (spesso l’unica) a livello internazionale ed uno spazio ufficiale per promuove-
re le proprie istanze. Per strutturare meglio gli interventi di sviluppo, e per la convinzione della necessità 
dell’assistenza nella fase di decolonizzazione (che tuttavia non era quasi mai gestita dai diretti interessati), 
fu dichiarato il Primo decennio per lo sviluppo, e fu indetta la prima Conferenza su commercio e sviluppo 
(UNCTAD-United Nations Conference on Trade And Development). Gli obiettivi posti a livello internaziona-
le dal  Primo decennio per lo sviluppo erano quelli di favorire la crescita economica dei PVS in modo che 
arrivasse ad un tasso di almeno il 5%, e di destinare l’1% del PIL dei paesi avanzati all’aiuto internazionale. 
L’UNCTAD, invece, (fortemente voluta dalle nazioni sudamericane e poi trasformata in organo permanente) 
aveva lo scopo di riformare il sistema economico internazionale, in modo da renderlo meno svantaggioso 
per i paesi poveri. Dalla necessità dei paesi occidentali – che portavano avanti forti relazioni intergovernati-
ve – di avere un confronto continuativo sulle pratiche della cooperazione, in seno all’OECD nacque il DAG 
(Development Assistance Group, poi trasformato in DAC, Development Assistance Committee), il quale 
ebbe il ruolo di raccogliere ed analizzare le statistiche sugli aiuti. Da queste analisi emerse che l’aiuto stan-
ziato dalla maggior parte dei paesi non arrivava all’1% del PIL, come deciso in sede internazionale, tranne 
nel caso di Canada e paesi Scandinavi, che tra l’altro erano forse gli unici spinti da motivazioni umanitarie 
(ovvero dichiaravano esplicitamente che lo sviluppo dei più poveri fosse interesse di tutti). Per gli altri do-
natori, al contrario, sembravano essere più importanti e determinanti nelle politiche di cooperazione, anche 
se non esplicitamente dichiarati, scopi politici ed economici3. Lo stesso Rapporto Pearson, commissionato 
dalle Nazioni Unite per verificare l’andamento e l’effetto dei programmi di sviluppo, evidenziava che spesso 
gli aiuti erano dati in cambio di vantaggi immediatamente fruibili e in base a prospettive di breve termine. 
Non era quindi il caso di meravigliarsi che non avessero dato i risultati sperati, e anzi che la relazione tra 
aiuti e sviluppo fosse alquanto debole. Erano infatti evidenti le difficoltà dei paesi emergenti, e nonostante la 
concezione dello sviluppo fosse ancora saldamente basata sulla crescita del PNL, alcuni economisti (come 
Gunnar Myrdal) proponevano l’idea che il capitale fosse solo uno dei fattori di produzione. Si iniziavano 
anche a prendere in considerazione nuovi punti critici, come quello della disoccupazione, ponendo quindi 
un nuovo accento sull’obiettivo dell’aumento delle opportunità di lavoro (spinto soprattutto dall’ILO, l’Interna-
tional Labour Organization), o come quello delle relazioni tra centro e periferia. In generale è da notare che 
entrambi gli schieramenti, sia quello comunista che quello occidentale, puntavano molto sul rafforzamento 
dell’apparato statale.
Si pensi ad esempio agli aiuti legati, vale a dire quegli interventi che obbligano il beneficiario ad importare le merci necessarie dal paese dona-
tore piuttosto che servirsi del mercato interno. Questi costituiscono una consistente fetta dell’aiuto totale, che sicuramente porta più benefici al 
donatore che a chi lo riceve, oltre a prolungare una situazione di dipendenza dall’aiuto stesso.
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91.2.2 - La teoria della dependencia e quella neomarxista
Anche in questo decennio emersero alcune teorie alternative, derivate dallo strutturalismo. La teoria della 
dependencia, di origine latinoamericana, riteneva che “sviluppo e sottosviluppo sono fenomeni connessi tra 
loro, aspetti divergenti di uno stesso processo e che il rapporto tra la parte sottosviluppata e quella sviluppa-
ta è un rapporto di dipendenza” (Volpi, 1994). Secondo i suoi teorici, infatti, l’integrazione delle aree arretra-
te nel sistema economico internazionale (considerate come “periferie”) esponeva le stesse allo sfruttamento 
da parte dei paesi più forti e ricchi (il “centro”) che le privava del loro surplus attraverso scambi commerciali 
non equi, e contribuiva quindi all’aumento della loro arretratezza e della dipendenza, funzionali allo sviluppo 
del centro. Lo sfruttamento della periferia avveniva anche attraverso la penetrazione di investimenti stra-
nieri e di prestiti ed aiuti internazionali, l’importazione di tecnologia, i consumi delle élites rivolti all’estero e 
la diseguale distribuzione del reddito (Frau, 2005). Per i cosiddetti ‘dipendendisti’ l’unica via di uscita era 
quella di puntare su un sistema produttivo primariamente orientato alla produzione per il mercato interno, 
in una logica di sostituzione delle importazioni; questo implicava una forte enfasi sull’importanza di tutte le 
forze interne (self-reliance), in un contesto in cui allo stato veniva chiesto un ruolo di forte interventismo nel 
promuovere il riorientamento dei sistemi produttivi e l’integrazione regionale.
Secondo l’approccio neo-marxista, che condivideva i principi fondanti della dependencia, la soluzione do-
veva essere radicalmente diversa. Veniva infatti rifiutato il concetto che il capitalismo dovesse essere una 
tappa obbligata anche per i paesi della periferia, e si riteneva invece indispensabile la rivoluzione socialista, 
che rendesse possibile la distribuzione degli strumenti di produzione4.
Da queste critiche alla teoria dominante vennero gli spunti per iniziare a riconsiderare il paradigma dello 
sviluppo come non più universale ed irreversibile, ma come incompleto e particolare: bisognava pensare 
anche a variabili non esclusivamente macroeconomiche e quantitative e considerare le diversità tra i paesi, 
e quindi le differenti necessità per il loro sviluppo.
Spiegano Mellano e Zupi (2007): “il sottosviluppo aveva una sua storia cominciata con l’imperialismo del capitalismo mercantile dei secoli XVII e 
XVIII che, secondo Marx, avrebbe portato il capitalismo anche nei PVS e che invece, secondo i neomarxisti, bloccava le possibilità di uno svilup-
po endogeno nei PVS. Per Marx, il capitalismo avrebbe distrutto gli istituti feudali tradizionali; per i neomarxisti, i PVS conservavano gli elementi 
peggiori sia del feudalesimo che del capitalismo; gli effetti moltiplicativi dell’espansione del capitalismo internazionale agivano solo al Nord, 
mancando nei PVS qualsiasi reinvestimento e creazione di indotto economico; la piccola borghesia che avrebbe dovuto rompere il monopolio 
delle élites locali preferiva emularne i modelli di consumo.”
4
10
1.3 - Gli anni ‘70: le crisi petrolifere e gli obiettivi sociali
1.3.1 - L’OPEC e le crisi petrolifere
In questo decennio giocò un ruolo determinante per l’economia mondiale, e di conseguenza anche per i 
PVS, l’Organizzazione dei paesi esportatori di petrolio (OPEC), che controllava gli scambi di una risorsa 
divenuta ormai fondamentale. Quando questi paesi vollero lanciare al mondo occidentale un avvertimento 
della pressione che erano in grado di esercitare sull’economia mondiale, formando un cartello allo scopo di 
innalzare il prezzo del greggio, si scatenò una crisi economica a livello mondiale, aggravata dal crollo del 
sistema dei cambi fissi di Bretton Woods. L’aumento dei prezzi del petrolio, unitamente alle caratteristiche 
di rigidità della domanda di prodotti petroliferi, ebbe diverse conseguenze. Innanzitutto provocò un aumento 
della liquidità nel sistema bancario internazionale, che produsse un abbassamento dei tassi d’interesse, ren-
dendo convenienti gli investimenti ed i prestiti, anche quelli in favore dei PVS. In secondo luogo si verificò 
un forte aumento dei prezzi di tutti i prodotti che dipendevano dal prezzo dell’energia. Con il secondo shock 
petrolifero, nel 1979, la situazione di crisi internazionale si aggravò ulteriormente, e nei principali paesi indu-
strializzati si fece largo la convinzione che la forte inflazione potesse essere controllata solo attraverso politi-
che monetarie restrittive5. A causa delle politiche intraprese, vi fu un’immediata crescita dei tassi di interesse 
ed un rafforzamento del tasso di cambio delle principali valute forti, a cui non corrispose un rilancio degli 
investimenti, ma che anzi portò ad un ulteriore calo della produzione. I paesi poveri, che avevano contratto 
la maggior parte dei loro debiti in valuta forte, videro aumentare vertiginosamente il costo del servizio del 
debito nella loro valuta nazionale. 
1.3.2 - Le rivendicazioni dei paesi poveri
Mentre le crisi petrolifere contribuirono a far riconoscere gli elevati livelli di interdipendenza soprattutto tra i 
PVS ed i paesi industrializzati, i primi, uniti nel Gruppo dei 77 formatosi nel decennio precedente, continua-
rono a fare pressioni per tentare di migliorare i rapporti economici. Lo strumento principale fu la dichiara-
zione per un Nuovo ordine Economico Internazionale (NOEI6), che avrebbe dovuto conciliare il modello di 
sviluppo occidentale con gli interessi dei PVS, dando a quest’ultimi un ruolo più adeguato ed una maggiore 
forza contrattuale negli scambi internazionali. Le richieste del Gruppo dei 77 si fondavano sulla volontà di 
spostare la gestione della cooperazione dal Nord al Sud, e di separare la sfera economica (in cui l’interdi-
pendenza con gli altri paesi era evidente ed innegabile) da quella politica (in cui ogni paese doveva essere 
sovrano ed autonomo).
Presentato nella “Declaration for the Establishment of a New International Economic Order” adottata dall’Assemblea Generale delle Nazioni 
Unite nel 1974. 
6
Questa interpretazione naturalmente non teneva conto del fatto che l’aumento dei prezzi non aveva un’origine ‘monetaria’, ma era causata per 
la massima parte dall’aumento del prezzo del greggio.
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1.3.3 - La teoria dei Basic needs
Un’altra visione che contribuì ad ampliare il concetto dello sviluppo fu quella della teoria  dei Basic needs. In 
questo periodo, infatti, la constatazione che la crescita economica dei PVS, seppur sostenuta, non era stata 
incisiva nella diminuzione dei livelli della povertà, ne fece mettere in dubbio gli effetti ed aprì definitivamente 
la scena ad elementi non strettamente economici con un’influenza sullo sviluppo. La conclusione fu che la 
crescita da sola non era sufficiente, era necessaria una distribuzione dei suoi benefici volta ad assicurare 
alle fasce più deboli e povere il soddisfacimento di bisogni fondamentali (sia materiali, quali l’alimentazione, 
la salute, l’istruzione, l’alloggio, ma anche immateriali, come la libertà, la partecipazione, l’identità culturale). 
Tuttavia questa teoria non fu determinante nel processo di cambiamento delle politiche di cooperazione per 
diversi motivi. Il primo fu la sua scarsa concretezza e l’assenza di indicazioni pratiche su come raggiungere 
gli obiettivi prefissi. In secondo luogo, la redistribuzione della ricchezza e le radicali riforme sociali neces-
sarie allo scopo non piacevano né alle élites politiche dei paesi ricchi, né alle classi dirigenti degli stessi 
PVS, che preferivano mantenere il modello di sviluppo economico dominante e che non erano disposti a 
rinunciare ai loro privilegi. Da parte delle organizzazioni internazionali, inoltre, non vi fu una forte e concreta 
presa di posizione in favore di questo approccio: la Banca Mondiale si limitò ad incentivare la redistribuzione 
degli incrementi di reddito, piuttosto che occuparsi della redistribuzione del reddito stesso. Se quindi c’erano 
risorse da condividere dovevano essere solamente quelle prodotte dalla crescita, e non l’intera ricchezza di 
un paese (cosa che avrebbe portato ad uno stravolgimento degli equilibri interni). Le Nazioni Unite, da parte 
loro, visto il perdurare delle condizioni di arretratezza ed il ruolo secondario della maggior parte dei PVS 
proclamarono il Secondo decennio per lo Sviluppo, in cui si ribadivano gli obiettivi proposti negli anni ‘60.
1.3.4 - La prima forte critica nei confronti del ruolo dello stato
Mentre cresceva la fiducia nel rigore della gestione dei conti pubblici e nell’azione autoregolata della “mano 
invisibile” ai fini della crescita economica, prendeva corpo un significativo attacco al ruolo centrale dello 
Stato nella gestione dello sviluppo. Veniva infatti criticato aspramente l’interventismo statale, ed in partico-
lare gli strumenti della sostituzione delle importazioni (uno dei modi in cui questo si poteva declinare). Ciò 
sulla base dei loro fallimenti in numerosi paesi che li avevano adottati (sebbene non in tutti), e dei successi 
invece raggiunti dai paesi del Sud-est asiatico tramite politiche di esportazione, apertura al commercio inter-
nazionale ed un forte ruolo del settore privato7. Lo Stato veniva visto come un portatore di interessi partico-
lari in una situazione di monopolio, alle sue politiche di incentivi si attribuivano effetti perversi sull’economia 
nazionale, che ostacolavano la formazione di una cultura imprenditoriale competitiva. Fu per questi motivi 
Questi sono i NICs: Newly Industrialised Countries, di cui però si considerava solo il fattore di apertura al commercio internazionale e non quello 
pur presente del forte intervento statale.
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che la teoria neoclassica iniziò a riguadagnare terreno a partire dalla fine degli anni ‘70, e avrebbe ripreso 
piede nel decennio successivo, insieme ad una diminuzione dell’assistenza allo sviluppo, dovuta alla preoc-
cupazione dei paesi ricchi per la recessione. La soluzione per il rilancio dell’economia interna verrà indivi-
duata nel rilancio del libero mercato.
1.4 - Gli anni ‘80: la crisi debitoria e le pratiche neoliberiste
1.4.1 - La recessione economica mondiale ed il problema del debito
I due principali fenomeni di questo decennio, la crisi debitoria e la riaffermazione delle teorie neoliberiste, 
hanno entrambi radici nella situazione di recessione economica che si era venuta a creare dalla fine degli 
anni ‘70. Questa infatti spinse i paesi più ricchi, in particolare Stati Uniti e Gran Bretagna (guidati rispetti-
vamente dal repubblicano Reagan e dalla conservatrice Thatcher) a rilanciare il commercio internazionale 
come motore di sviluppo, e creò una serie di condizioni per cui i PVS si trovarono sommersi da un pesante 
debito estero. Gli altri fattori che resero così grave la questione del debito furono la dissennata gestione di 
queste risorse finanziarie da parte dei governi del Sud che non vennero sempre investite in attività produt-
tive, ed il peggioramento delle ragioni di scambio8. In questo modo i paesi poveri si trovarono ad avere un 
debito enorme in una situazione di recessione economica mondiale, e a dovere quindi utilizzare una grossa 
parte delle loro risorse prodotte per pagare il debito e non per investire nel loro sviluppo o cercare di far 
fronte alla situazione economica sfavorevole. La crisi debitoria naturalmente causò un drastico ridimensio-
namento degli investimenti da parte delle banche commerciali, ed in una certa misura anche degli aiuti pub-
blici. I paesi che mantennero un sostenuto livello dell’APS furono i membri del DAC, ma a livello generale, 
per la forte retorica del periodo contraria all’intervento pubblico, la tendenza fu quella di “privatizzare” l’aiuto, 
trovando come nuovi esecutori dei progetti di sviluppo privati ed ONG. Un’altra importante conseguenza fu 
una forte inversione di tendenza nei flussi finanziari globali: per la prima volta vi fu un netto deflusso di risor-
se dal Sud al Nord dovuto al pagamento del servizio del debito, mentre fino ad allora le risorse finanziarie 
erano andate dal ricco Nord verso i paesi poveri. Il problema del debito spesso si inseriva in contesti nazio-
nali politicamente instabili, e contribuiva quindi all’aggravarsi degli squilibri interni. Ciò richiese un ripensa-
mento degli obiettivi della cooperazione, che avrebbero dovuto puntare sulla stabilizzazione sia politica che 
economica dei PVS. In questo contesto i paesi industrializzati attuarono dei provvedimenti anti-crisi, che 
arrivarono a toccare anche i paesi più poveri, ridisegnandone le politiche. Divenne quindi il mercato l’unica 
soluzione possibile a tutti i problemi di paesi ricchi e poveri, che avrebbe provveduto, se lasciato libero di 
operare, a riportare la crescita economica ed il benessere a livelli elevati. 
Le ragioni di scambio erano sempre state a svantaggio dei PVS, ma la situazione con la recessione era diventata più critica, poiché con la con-
trazione del commercio mondiale che ne derivava le loro esportazioni erano ulteriormente diminuite, mentre i prezzi delle loro importazioni erano 
aumentati, questa volta per l’aumento del costo del petrolio.
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1.4.2 - Il Washington Consensus e l’aggiustamento strutturale
Questa inversione di rotta non solo provocò una crisi delle teorie dello sviluppo, che si erano fino ad allora 
basate su un forte interventismo statale, ma determinò anche il successo di nuovi principi e pratiche per la 
gestione dello sviluppo. Questi vennero rappresentati da quello che venne poi chiamato il Consenso di Wa-
shington, ovvero le formule proposte dalle istituzioni internazionali con sede a Washington che fecero propri 
i concetti del neoliberismo macroeconomico, quali liberalizzazione, privatizzazione ed un approccio market-
friendly. Tali formule si declinarono principalmente nei Piani di Aggiustamento Strutturale (PAS) delle Istitu-
zioni Finanziarie Internazionali, che prevedevano appunto drastiche misure di stabilizzazione finanziaria e di 
ristrutturazione dell’economia, attraverso il contenimento della domanda (quindi della spesa pubblica), e dei 
salari, il controllo dei crediti, la liberalizzazione commerciale e l’aumento delle esportazioni, l’apertura agli 
investimenti esteri e l’eliminazione di ogni controllo sui prezzi. Questi programmi, però, riducendo al minimo 
la spesa pubblica, oltre a rendere l’APS l’unico strumento per sostenere l’apparato di welfare degli stati del 
Sud, ebbero gravi ripercussioni a livello sociale, facendo cadere a livelli minimi le condizioni di vita delle 
fasce più povere e più deboli dei paesi che li applicavano. Va detto anche che i PVS erano praticamente co-
stretti ad avviare al loro interno i programmi di aggiustamento viste le loro condizioni economico-finanziarie, 
e per il fatto che questo era un elemento che agli occhi di altri donatori li rendeva affidabili e quindi possibili 
beneficiari di nuovi prestiti e programmi. Le stesse istituzioni finanziarie, tuttavia, si resero conto che gli 
effetti negativi sul piano sociale dovuti ai nuovi programmi erano significativi, ed introdussero delle misure 
addizionali per la diminuzione della povertà, spinti anche dallo stimolo lanciato dall’UNICEF, che propose la 
realizzazione di un aggiustamento dal volto umano che prevedesse politiche alternative per proteggere i più 
deboli. 
Di fronte a questo momento di sfiducia generale nei confronti della cooperazione, e più in generale nei 
riguardi delle politiche volte a promuovere e sostenere lo sviluppo, dovuto alla crisi del debito ed alla man-
canza di risultati visibili e concreti delle politiche fino ad allora perseguite, le Nazioni Unite vollero lanciare 
un segnale di continuità proclamando il Terzo Decennio per lo Sviluppo. Venne riconosciuto il fallimento nel 
raggiungimento degli obiettivi del Secondo Decennio, e vennero poste come nuove priorità l’emancipazio-
ne femminile, l’occupazione della forza lavoro e l’equa distribuzione delle risorse, oltre ad essere ribadito 
l’obiettivo dello 0,7% del PIL da destinare all’APS. La novità di questa edizione fu l’inserimento della questio-
ne ambientale nelle preoccupazioni dell’ONU, confermata con la creazione della Commissione mondiale per 
l’ambiente e lo sviluppo (WCED)9.
Da molti gli anni ‘80 vengono considerati il decennio perso dello sviluppo, per via dell’aumento del divario 
Questa pubblicò nel 1987 l’analisi che le era stata commissionata,con il titolo di Our common future. Il documento, oltre ad avere il pregio di 




tra Nord e Sud e l’aggravarsi della situazione delle popolazioni povere. Sicuramente quello che si verificò 
fu un radicale cambiamento nel paradigma dello sviluppo, che passò da una prospettiva fortemente incen-
trata sul ruolo dello stato, debitrice sotto il profilo economico delle teorie keynesiane, ad una che riponeva 
ogni fiducia nel funzionamento spontaneo del mercato ed i meccanismi della sua “mano invisibile”. Al Sud si 
verificò uno sgretolamento del “fronte compatto dei PVS, non più portatori di interessi comuni, ma bisognosi 
di risolvere ciascuno il proprio problema debitorio” e l’abbandono definitivo della “stagione del nuovo ordine 
economico internazionale” (Mellano e Zupi 2007).
1.5 - Gli anni ‘90: il rilancio del ruolo delle Nazioni Unite e gli aggettivi dello sviluppo 
1.5.1 - La crisi dell’aiuto e le conferenze internazionali delle Nazioni Unite
La fine della Guerra Fredda portò elementi di distensione nelle relazioni internazionali ed anche in quelle 
della cooperazione, che potevano finalmente raggiungere territori prima esclusi. Tuttavia la diversificazione 
e l’ampliamento delle zone destinatarie degli aiuti ed il crollo di un regime come quello sovietico determina-
rono una notevole frammentazione del sistema di cooperazione. Inoltre essendo venuta meno la contrap-
posizione tra i due blocchi e con essa uno dei principali scopi politici degli aiuti, si verificò una crisi dell’APS 
(la cosiddetta fase di aid fatigue), che calò significativamente sia in termini assoluti che relativi (come per-
centuale del PIL nazionale). I fondi destinati agli aiuti poi, erano incanalati in maniera sempre più massiccia 
verso gli interventi di emergenza, rivolti a vecchie e nuove situazioni di conflitto armato (si pensi ad esempio 
ai Balcani ed al Medio Oriente). Ciò permetteva una maggior visibilità e quindi maggiori fondi a disposizione 
delle organizzazioni che si occupavano di emergenza, a scapito di un reale coinvolgimento delle popolazioni 
locali nelle attività di promozione dello sviluppo, elemento che come si vedrà più avanti veniva rivendicato 
come fondamentale negli interventi di cooperazione. Il nuovo decennio portava anche la consapevolezza 
dei problemi causati dall’aggiustamento strutturale, e del fatto che la crescita economica non si era realiz-
zata ai livelli attesi; comunque non era stata determinante nel ridurre i livelli di povertà, di disoccupazione e 
le sperequazioni nella distribuzione del reddito. Le politiche e le “ricette” di sviluppo promosse non avevano 
condotto ai risultati sperati, e le teorie economiche dominanti venivano criticate perché generalizzate e non 
calate nei contesti locali. Una forte critica nei confronti di queste e della loro inefficacia veniva dalla società 
civile, che iniziava ad esercitare una sempre maggiore pressione a livello sia nazionale che globale. Diven-
tava allora necessario trovare un nuovo modo di coniugare la crescita con lo sviluppo e la riduzione della 
povertà. Di questo compito si fecero carico le Nazioni Unite, che con una serie di conferenze tematiche 
(infanzia, ambiente e sviluppo, diritti umani, sviluppo sociale, questione di genere, alimentazione,...) voleva-
no rivitalizzare la cooperazione e rilanciare lo strumento del dialogo politico. Gli obiettivi di questi nuovi spazi 
internazionali erano di impegnare i governi in un’azione comune per lo sviluppo e di creare consenso glo-
bale su una nuova agenda di sviluppo. È interessante vedere che queste riflessioni furono condotte non più 
solo tra governi o specialisti, ma si aprirono alla consultazione di diversi e nuovi stakeholders, come i rap-
presentanti della società civile che spesso però venivano identificati prevalentemente nelle ONG, cioè quelle 
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organizzazioni che si erano rese visibili  a livello internazionale come principali attori della cooperazione, 
nonostante non sempre fossero quelli più rappresentativi.
1.5.2 - I nuovi principi dello sviluppo
La situazione di crisi dell’aiuto aveva prodotto sensazioni di fallimento e di sfiducia, ed era quindi necessario 
trovare nuovi motivi di legittimazione. Questi vennero dall’affermazione di principi fondamentali e portanti 
della rinnovata teoria dello sviluppo, come la sua natura multidimensionale, e non più legata unicamente alla 
crescita economica, che richiedeva quindi un approccio integrato ed olistico. L’idea era quella di uno svilup-
po centrato sulle persone e sul loro benessere, che non fosse determinato dalla ricchezza, bensì dalle op-
portunità di scelta che ogni individuo ha nella sua vita (sulla scia della teoria dell’economista indiano Amart-
ya Sen secondo cui “Lo sviluppo è libertà”). La centralità della persona venne esaltata nella proclamazione 
del Quarto Decennio per lo Sviluppo da parte dell’ONU, che volle dedicarlo allo sviluppo partecipativo: “La 
strategia ha anche importanti obiettivi sociali e politici. Lo sviluppo nel corso del decennio dovrà aumentare 
la partecipazione di uomini e donne nella vita politica ed economica, proteggere le identità culturali e assicu-
rare a tutti i mezzi di sopravvivenza necessari. Ogni nazione è responsabile delle sue politiche economiche 
per lo sviluppo, coerentemente con la sua specifica situazione e con le sue condizioni, e per la vita ed il 
benessere di tutti i suoi cittadini. La strategia dovrà contribuire a fornire una ambiente che supporti ovunque 
l’evoluzione di sistemi politici basati sul consenso e sul rispetto dei diritti umani, oltre ai diritti sociali ed eco-
nomici, e di sistemi di giustizia che proteggano tutti i cittadini” (Risoluzione 45/199 dell’Assemblea Generale 
delle NU, 21 dicembre 1990, traduzione non ufficiale). Come si può notare il focus non era esclusivamente 
sulla dimensione individuale della persona, ma si iniziava anche a far leva su concetti come quelli di rispetto 
dei diritti umani, di democrazia, e di good governance (in un’ottica di necessario consolidamento e raffor-
zamento del capitale istituzionale). Si sentiva allo stesso tempo sempre più forte la necessità di scendere 
al livello locale, di rafforzare le comunità territoriali: lo sviluppo doveva essere un processo che nasceva 
dal basso (bottom-up)10, appartenente agli attori sociali locali, che proprio attraverso questo sentimento di 
ownership avrebbero potuto raggiungere maggiori livelli di empowerment e sarebbero stati protagonisti del 
loro percorso di cambiamento. Le modalità per concretizzare questi principi furono trovate nello sviluppo di 
rapporti di partenariato e di pratiche di cooperazione decentrata (ovvero tra soggetti “omologhi” di
paesi occidentali e PVS). In quel periodo, per cercare di definire i cambiamenti in corso, si coniarono nuove 
espressioni e si aumentò l’enfasi su altre già in uso, come sviluppo sostenibile, sviluppo umano (per misu-
rare il quale fu creato un apposito indice,lo Human Development Index, HDI), questione di genere, sviluppo 
sociale, dimensione locale. La caratteristica di queste parole tuttavia era quella essere molto evocative, ma 
In contrasto con le pratiche precedenti definite “top-down” perché calate dall’alto.10
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di non identificarsi in un significato univocamente individuabile, e ciò in qualche modo ne decretò il succes-
so. Proprio per l’ambiguità del loro contenuto la funzione principale delle espressioni sopracitate era quella 
di creare consenso attorno alle istituzioni e alle organizzazioni che le adottarono nel loro linguaggio.
Si può quindi affermare che con gli anni ‘90 si ampliò la cerchia degli attori considerati titolari di un ruolo nel-
lo sviluppo, in una nuova prospettiva multidimensionale che prevedeva una nuova apertura agli attori sociali, 
della società civile, visti come integranti rispetto a Stato e mercato. 
1.6 - Gli anni 2000
1.6.1 - L’impegno delle Nazioni Unite
Il nuovo millennio ereditò quindi dagli anni ‘90 una rinnovata base teorico-politica dello sviluppo, che ne 
rivendicava una visione olistica, centrata sulla persona. Quello che le Nazioni Unite cercarono di fare con la 
“Dichiarazione del millennio” del 2000 fu di rinnovare anche l’impegno dei paesi membri nei confronti della 
cooperazione attraverso un patto globale che poneva 8 obiettivi di sviluppo da raggiungere entro il 201511. 
Per raggiungere questi obiettivi le Nazioni Unite riproponevano ai governi l’obiettivo di portare l’Aiuto Pubbli-
co allo Sviluppo fino allo 0,7% del PIL (impegno da sempre ribadito ma mai  soddisfatto); fu indetta dunque 
una nuova conferenza su finanza e sviluppo (Monterrey 2002) con lo scopo di individuare nuove strategie e 
modalità di sostegno finanziario allo sviluppo. Le azioni che emersero come prioritarie furono la stabilizza-
zione dei mercati finanziari internazionali, l’aumento delle risorse destinate all’APS e l’impegno per raggiun-
gere la sostenibilità del debito. 
1.6.2 - La “nuova” gestione dello sviluppo
Utile a questa analisi risulta la considerazione di Mellano e Zupi, che ritengono che tra i più importanti 
risultati del processo avviato con la conferenza di Monterrey ci sia quello di aver “istituzionalizzato il metodo 
dello scambio di idee a livello quadripartito tra governi, organizzazioni internazionali, società civile e settore 
privato, il che è una caratteristica della politica di governance della globalizzazione nei primi anni Duemila.” 
(Mellano e Zupi, 2007, corsivo nel testo). Ecco quindi che viene ufficializzato il ruolo di soggetti che non sia-
no lo stato o il mercato, in un’ottica multi-attoriale che riconosce come non più percorribile la strada in cui la 
responsabilità primaria del processo di sviluppo è affidata esclusivamente al settore pubblico oppure all’inte-
razione delle forze di mercato, ma vede come necessario il coinvolgimento di tutti coloro che sono portatori 
di un interesse in questo processo (questo per la maggiore importanza attribuita alla creazione di un senso 
Gli obiettivi di sviluppo del millennio (o in inglese MDGs:Millennium Development Goals) sono i seguenti: 1. Sradicare la povertà estrema e la 
fame 2. Garantire l’educazione primaria universale 3. Promuovere la parità dei sessi e l’autonomia delle donne 4. Ridurre la mortalità infantile 
5. Migliorare la salute materna 6. Combattere l’HIV/AIDS, la malaria ed altre malattie 7. Garantire la sostenibilità ambientale 8. Sviluppare un 
partenariato mondiale per lo sviluppo. Alcune delle critiche mosse verso gli MDGs riguardano la modestia nelle ambizioni, la vaghezza su alcuni 
nodi centrali e l’assenza di temi fondamentali, primo tra tutti la redistribuzione del reddito.
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di ownership ai fini dell’efficacia dell’aiuto). Per questo vennero elaborati nuovi strumenti che trovavano una 
legittimazione proprio nel loro aderire a questi principi, attraverso il coinvolgimento di nuovi attori, soprattutto 
locali. Nell’ambito di questo rinnovamento complessivo degli approcci e dei loro strumenti venne proposto 
il Comprehensive Development Framework (CDF), che aveva lo scopo di facilitare il coordinamento degli 
aiuti. Questo trovò uno sviluppo importante con l’iniziativa HIPC (Highly Indebted Poor Countries initiative), 
soprattutto nella sua versione “migliorata”, del 1999, il cui scopo era di contribuire in modo significativo alla 
riduzione del debito dei paesi più poveri, accompagnandoli in un percorso virtuoso di riforme economiche e 
sociali. In questo quadro vennero introdotti i Poverty Reduction Strategy Papers (PRSPs), o piani strategici 
di riduzione della povertà, documenti che dovevano essere redatti in seguito ad un processo partecipativo a 
livello nazionale che definisse i contorni del problema della povertà nel paese e le politiche necessarie per 
affrontarlo e risolverlo.
Gli anni 2000 confermarono dunque una tendenza iniziata nel decennio precedente, riguardante la gestione 
dei processi di sviluppo e di cambiamento, i cui punti fondamentali trovarono espressione nei nuovi concetti 




LE MODALITÀ, GLI ATTORI E GLI SPAZI DELLA PARTECIPAZIONE
2.1 - Il nuovo concetto di “governance” e la sua evoluzione
Il primo capitolo ha delineato la trasformazione nella concezione del processo di cambiamento, soprattutto 
per quanto riguarda gli attori responsabili per la sua conduzione e quelli ammessi a parteciparvi. La nascita 
di questi nuovi fenomeni ha richiesto la definizione di nuovi concetti per poterli spiegare. Qui entra in gioco 
la nozione di governance, che ha come scopo quello di identificare e chiarire questa nuova realtà. Tutta-
via, proprio per la complessità delle situazioni e dei meccanismi a cui fa riferimento, non riesce ad essere 
esaurientemente fruibile dal punto di vista del suo contenuto, che si rivela ambiguo. L’utilizzo e la diffusione 
del concetto dimostrano però che una sua utilità ci deve essere, e molto probabilmente di questa godono 
proprio le istituzioni che si servono del concetto. Questo permette loro di creare consenso attorno al proprio 
operato e di veicolare rapporti di forza che le favoriscano.
2.1.1 - Le premesse: ruolo dello stato e meccanismi di “governo”12
Il modo di rappresentare l’interazione tra gli attori sociali e la loro responsabilità nel promuovere il cambia-
mento sociale economico e politico, si traduce nel modo di concepire i percorsi di elaborazione delle politi-
che, comunemente identificati con l’espressione policy process. Si ritiene che questo si svolga in un quadro 
organizzativo gerarchico, che è visto come “razionale, bilanciato, oggettivo ed analitico”  (Sutton, 1999). 
Prevede un percorso lineare che va dalla identificazione di un problema, all’analisi di tutte le possibili alter-
native, alla scelta di quella obiettivamente migliore, alla sua implementazione (Sutton, 1999). La gestione 
del processo di cambiamento quindi ruota ancora attorno a meccanismi di governo accentrati in un unico 
attore. A questa prospettiva si può ricondurre la prima definizione di governance data dalla Banca Mondiale 
nel suo documento Governance and development del 1992: “la maniera in cui viene esercitato il potere nella 
gestione delle risorse economiche e sociali di un paese”. Vengono anche distinti tre aspetti della gover-
nance: “a) la forma di regime politico; b) il processo tramite il quale viene esercitata l’autorità nella gestione 
delle risorse di un paese in vista dello sviluppo; c) la capacità del governo di progettare, formulare e realiz-
zare le sue politiche e svolgere le sue funzioni”13. Qui risulta evidente come ancora non vi sia riferimento ad 
una prospettiva di uno spazio di interazione aperto ad  attori sociali di tipo diverso, ma come il governo sia 
l’unico soggetto coinvolto ed a cui si fa esplicitamente riferimento. Tuttavia in questo periodo inizia a farsi 
strada la visione secondo cui la mano invisibile del mercato, in grado di dare impulso ai percorsi di cambia-
Qui si intende “governo”come una delle componenti che trovano espressione all’interno di una prospettiva di “governance”.12
Traduzione non ufficiale.13
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mento in un contesto di regolazione “leggera” da parte dello stato, non funziona più. Si inizia ad evidenziare 
la natura complessa dei processi, e come questa richieda che essi siano gestiti in maniera più forte. Si nota 
anche l’assenza di un’impalcatura concettuale in grado di definire questa funzione di forte regolazione, dove 
lo stato ed il mercato sono legittimamente presenti, ma non sono i soli attori.
2.1.2 - Una prima evoluzione: partecipazione di nuovi attori, cambiamento nelle modalità del processo e nel 
ruolo dello stato
Per rispondere a queste nuove necessità nel corso degli anni ‘90 il concetto di governance diventa quindi 
più ampio. In questo periodo iniziano a chiedere di partecipare al processo di cambiamento, e quindi alla 
elaborazione delle politiche pubbliche, nuovi attori, in particolare quelli della società civile. Questi guadagna-
no un ruolo importante, iniziando dalle conferenze che le Nazioni Unite organizzano in questo decennio, e 
tolgono allo stato l’esclusiva sulle politiche pubbliche, che comunque mantiene un ruolo di guida e di sintesi. 
Viene quindi messa in discussione la versione lineare del policy process, in quanto non corrispondente alla 
realtà, a maggior ragione in un contesto multi-attoriale. La nuova concezione della governance, in partico-
lare, apre la prospettiva di una modalità di gestione dell’interazione sociale e dei processi decisionali tra più 
attori, o come scrive Stoker, un “nuovo metodo attraverso cui la società è governata” (Stoker 1998). Proprio 
la presenza di più soggetti e la necessità di una loro interazione portano a dei nuovi meccanismi di interdi-
pendenza, che secondo la definizione di Jessop si svolgono in un contesto di “eterarchia auto-organizzata” 
(self-organizing hetherarchy), ovvero la “guida auto-organizzata di multiple agenzie, istituzioni e sistemi 
che sono operativamente autonomi l’uno dall’altro e tuttavia strutturalmente collegati  a causa della loro 
reciproca interdipendenza” (Jessop 1998). Una traccia di questa apertura si può trovare nella definizione di 
good governance14 della Banca Mondiale (1994): “Good governance is epitomized by predictable, open and 
enlightened policymaking (that is, transparent process); a bureaucracy imbued with a professional ethos; an 
executive arm of government accountable for its actions; and a strong civil society participating in public af-
fairs; and all behaving under the rule of law.”. Qui si trovano riferimenti sia al governo ed un suo necessario 
atteggiamento di responsabilità, che al processo di elaborazione delle politiche, che deve essere “aperto”, 
ed in cui deve partecipare una forte società civile. 
Si noti che, soprattutto tra le organizzazioni internazionali, c’è la tendenza ad utilizzare in maniera interscambiabile i concetti di governance e di 
good governance. Così facendo il primo assume una funzione normativa, per cui l’unica governance possibile è quella “buona” e la “bad gover-
nance” è semplicemente assenza di governance (Pallottino 2007).
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2.1.2.1 - Analisi della definizione della  Commission on Global Governance
Le innovazioni riguardanti la governance ed i suoi meccanismi sono raccolte in maniera più incisiva nella 
definizione che ne dà la Commission on Global Governance (CGG, 1995): “Governance is the sum of many 
ways individuals and institutions, public and private, manage their common affairs. It is a continuing process 
through which conflicting or diverse interests may be accommodated and co-operative action taken. It in-
cludes formal institutions and regimes empowered to enforce compliance, as well as informal arrangements 
that people and institutions either have agreed to or perceive to be in their interest .” Questa definizione ri-
porta il concetto di multi-attorialità, pur ricadendo nella limitante dicotomia pubblico-privato, poco rappresen-
tativa di una situazione che è sempre complessa ed eterogenea, ed in cui spesso la distinzione tra società 
e stato è piuttosto difficile da articolare. La presenza e l’interazione di diversi soggetti pone il problema della 
conciliazione della diversità degli interessi, delle istanze e delle razionalità di cui ognuno di essi è portatore. 
I vari attori, oltre a perseguire obiettivi differenti, detengono anche diversi livelli di potere. È quindi verosimile 
che i soggetti più deboli, nel caso in cui vengano formalmente inclusi nel meccanismo di governance, non 
possano concretizzare la loro possibilità di farsi ascoltare, e che attori più forti continuino ad influenzare il 
processo decisionale come hanno sempre fatto. Anche per questo appare distante dalla realtà l’idea veico-
lata dalla CGG che vede come unica modalità di interazione tra i diversi soggetti quella di tipo cooperativo, 
che tende inevitabilmente a comporre interessi in conflitto tra loro.  Al contrario, come sottolinea Pallottino 
“la coordinazione armoniosa non è il risultato necessario del processo sociale”, ed anzi bisogna accettare 
“l’esistenza di modelli alternativi di governance, che implicano diverse concezioni di come si possa raggiun-
gere ed organizzare il consenso in una società” (Pallottino 2007). In ultimo la definizione indica quali sono 
i meccanismi attraverso cui si può declinare la governance: le istituzioni formali, i regimi dotati di potere 
esecutivo, e gli accordi informali. Il rischio principale che si corre nella definizione di questi sistemi regolatori 
è che essi vengano imposti dall’esterno, richiedendo ai diversi attori che vogliono partecipare la conformità 
a dei requisiti specifici. Questi possono creare numerose esclusioni, proprio perché non corrispondenti alle 
caratteristiche di cui dispongono gli attori locali e rischiano dunque di incanalare la partecipazione in mecca-
nismi predeterminati che possono ostacolare l’espressione diretta di alcuni attori sociali.
2.1.3 - La rilegittimazione del settore pubblico
Con il nuovo millennio si è verificata un’ulteriore raffinazione del concetto di governance. Le critiche all’ap-
proccio “anti-statale” sottolineano come alcuni degli attori non pubblici a cui era stato attribuito un ruolo 
importante – in particolare le ONG, che avevano ricevuto una forte legittimazione – non si siano dimostrati 
all’altezza delle aspettative, soprattutto per quanto riguarda la loro accountability (sia nei confronti delle 
società dei paesi in cui operano, che dei loro donatori sia pubblici che privati). La nuova prospettiva richiede 
quindi un ritorno dello stato come attore determinante (“bring the state back in”, citato in Riley, 2009) dando-
gli nuova legittimazione nel ruolo di creare le condizioni perché la società si possa esprimere, e nel coordi-
nare un processo partecipativo. Tuttavia questo cambio di prospettiva richiede nuovi strumenti da applicare 
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per realizzarla. Questi sono quindi diventati sempre più specifici e dettagliati15, con l’effetto di strutturare in 
maniera sempre maggiore gli spazi di partecipazione, che quindi sono diventati sempre più compressi.
Come si vedrà in seguito anche un’organizzazione come la Banca Mondiale si è inserita in questo percorso, 
proponendo una nuova definizione del concetto di governance: “We define governance as the traditions and 
institutions by which authority in a country is exercised for the common good. This includes (i) the process 
by which those in authority are selected, monitored and replaced, (ii) the capacity of the government to 
effectively manage its resources and implement sound policies, and (iii) the respect of citizens and the state 
for the institutions that govern economic and social interactions among them”16.  Rispetto alla definizione del 
1992 qui si nota un’enfasi sui concetti di potere ed autorità e la mancanza dell’idea (politica) dell’interdipen-
denza tra attori, in favore dell’idea (più tecnica, ma non del tutto apolitica) di gestione delle risorse. Le novità 
sono date dall’attenzione al processo di attribuzione e controllo dell’autorità, e soprattutto dall’inserimento 
esplicito di nuovi attori non necessariamente governativi (“tradizioni e istituzioni”) orientati verso un beneficio 
condivisibile dall’intera nazione (il “bene comune”).
2.2 - La società civile
Da questa analisi è emerso come gli attori che partecipano al processo di cambiamento e che interagiscono 
attraverso meccanismi di governance siano diventati molteplici. Tra questi spicca la società civile, un sog-
getto che non è identificabile né con lo stato, né con il mercato. Alla società civile sembra essere attribuito 
un ruolo centrale, in quanto portatrice delle istanze in precedenza non ascoltate della società e della popo-
lazione in generale, che possono così trovare collocazione nella definizione del processo di cambiamento. 
Il complesso concetto di società civile tenta di identificare un insieme sfaccettato di soggetti con un nuovo 
ruolo a livello sia nazionale che globale, e che nel mondo della cooperazione è da molti ritenuto la base 
necessaria su cui costruire sviluppo e  democrazia. Come si vedrà in seguito, è quasi impossibile darne 
una definizione univoca, ma a fini orientativi è opportuno inquadrare l’argomento fin da subito, per esempio 
attraverso le parole dell’Institute of Development Studies, che identifica la società civile  con “un territorio in-
termedio situato fra lo stato e la famiglia, popolato da gruppi organizzati o associazioni separate dallo stato, 
che godono di una certa autonomia nelle relazioni con esso, e che sono formate volontariamente da membri 
della società al fine di proteggere o espandere i loro interessi, valori o identità” (IDS, 1999, citato in Ianni, 
2004).
Nonostante un processo partecipativo dovrebbe essere libero da vincoli provenienti dall’esterno.15
Dal sito della Banca Mondiale, alla pagina http://go.worldbank.org/MKOGR258V0 (The World Bank, What is our approach to governance?) 
disponibile il 22 novembre 2009.
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2.2.1 - La storia del concetto di società civile
Questa espressione era già stata utilizzata in passato da alcuni autori (filosofi, economisti, sociologi,...) che 
le avevano attribuito accezioni diverse, coerentemente con il loro pensiero. Hegel individuava nella società 
civile la sfera dei bisogni, dell’eticità e delle associazioni volontarie, che lui intendeva come separata dalla 
famiglia. A suo avviso, uno dei rischi insiti in queste organizzazioni era che tendessero ciascuna alla realiz-
zazione dei propri interessi invece che a quella del bene comune, e che potessero creare contrasti da loro 
stesse non gestibili. Per regolare questa conflittualità e recuperare la dimensione di universalità Hegel vede-
va come indispensabile il controllo dello stato. Marx, approfondendo la dipendenza tra stato e società civile, 
auspicava un percorso che culminasse con la loro fusione ed identificazione. De Tocqueville, al contrario, 
vedeva nella tendenza associativa, nel volontarismo e nello spirito di comunità delle istanze che favorivano 
l’indipendenza della società e la protezione dalla dominazione dello stato, assicurando che quest’ultimo 
fosse più responsabile ed efficace. Più recentemente Gramsci ha dato una valenza più politica al concetto, 
sottolineando la diversità delle razionalità e delle strategie di mutamento sociale che vi possono trovare 
espressione (comunque non appartenenti né allo stato né al mercato), e definendo la società civile come un 
campo di battaglia, un’arena dove si contesta l’”egemonia ideologica” (Lewis, 2002), formata da un’ampia 
varietà di organizzazioni ed ideologie che possono sia sfidare sia appoggiare l’ordine esistente. Per questo 
Gramsci vedeva nella società civile uno strumento per rendere lo stato meno coercitivo.
2.2.2 - Le declinazioni della società civile nel mondo contemporaneo
Il concetto fu ripreso nei suoi termini gramsciani negli anni ‘70 dagli attivisti di alcuni paesi dell’America 
Latina che lottavano contro l’autoritarismo dei regimi militari. L’enfasi sulla separazione e anzi la contrap-
posizione tra società civile e stato venne ribadita durante gli anni ‘80 dai paesi dell’Europa dell’Est che 
uscivano dall’oppressione dei regimi totalitari. Qui la società civile prendeva il ruolo di forte impulso per la 
trasformazione democratica ed il passaggio dal socialismo reale ad una società di mercato. Per opporsi 
all’autoritarismo c’era la necessità di un soggetto forte, coeso, autonomo e capace di auto-organizzarsi: 
queste furono le caratteristiche rimarcate della società civile, a discapito di un’analisi degli aspetti problema-
tici come le conflittualità e le divisioni interne, e la difficoltà di una ricerca di modalità organizzative inclusive. 
La società civile non fu importante solo nei paesi che sperimentavano una transizione verso la democrazia, 
ma si sviluppò anche in paesi in cui il regime democratico era ormai consolidato, come l’Europa occidentale 
ed il Nord America. Naturalmente qui furono diversi i fenomeni che favorirono l’emergere di una tenden-
za associativa, e possono essere individuati nel processo di “trasformazione delle società post-industriali” 
(Ianni, 2004). Questi sono ad esempio la crisi del sistema socialista e di quello del welfare-state, la nascita 
di nuovi movimenti e di nuove forme di aggregazione in risposta ai fallimenti di stato e mercato, e soprattutto 
la disgregazione sociale prodotta dalla globalizzazione. Proprio la globalizzazione, un nuovo fenomeno che 
permette di trascendere confini e di allargare il raggio d’azione oltre le frontiere nazionali, ma che provoca 
anche fratture, emarginazione e disarticolazione, richiede ed al tempo stesso permette di cambiare le carat-
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teristiche degli attori sociali e delle loro interazioni. La società civile segue questi cambiamenti e vi si adatta, 
creando nuove forme associative, basate sulle reti tra soggetti diversi che agiscono in spazi transnazionali, 
con la possibilità di utilizzare nuovi e molteplici canali di azione e di comunicazione. È in questo contesto in 
mutamento che la società civile si inserisce tra la rosa degli attori globali, con un apporto differenziato ed 
eterogeneo di attori.
2.2.3 - I punti critici e le ambiguità del concetto
Il concetto di società civile nella sua estensione a livello globale ed a nuovi contesti socio-politico-culturali 
porta con sé i problemi di ambiguità che lo caratterizzavano anche nella sua applicazione ad un ambito 
nazionale, più limitato. Queste ambiguità sono dovute contemporaneamente alla diversità di connotazioni 
attribuite al concetto ed alla “fluidità dei processi sociali” (Ianni, 2004) che esso vuole rappresentare. Ciò 
porta spesso la nozione a diventare uno slogan, ad avere una grande capacità evocativa, ma un debole 
spessore concettuale (Ianni, 2004).
2.2.3.1 - Aspetti funzionali
La confusione riguardante l’espressione “società civile” riguarda innanzitutto la sua funzionalità, poiché que-
sta viene utilizzata implicitamente sia con scopi analitici che con scopi normativi. È criticata la sua scarsa 
applicabilità, derivata dalla sua indefinitezza. Vi sono anche disaccordi sulla sua interpretazione: se attri-
buirle una concezione attoriale (che la vede appunto come un insieme di attori), o una relazionale (che la 
interpreta come un’arena dove si svolgono interazioni che possono essere anche conflittuali). Quest’ultima 
interpretazione apre la strada alla dimensione più problematica e meno approfondita del concetto di società 
civile, ovvero al suo pluralismo, alla presenza di attori anche completamente diversi tra loro, che perseguo-
no obiettivi a volte opposti. Si fa così largo l’idea che la società civile non abbia come unico risultato quello 
di rafforzare sé stessa e la democrazia di cui fa parte, ma che possa anche diventare sintomo o causa di 
una comunità segmentata, portatrice di tendenze centrifughe e di instabilità, “fattore di disgregazione più 
che collante sociale” (Ianni, 2004). Ciò dipende principalmente dalla funzione che le differenze assumono 
nelle dinamiche sociali, ovvero se permettono o meno di dar vita ad un conflitto che sia comunque costrutti-
vo, che porti ad una crescita reciproca in un processo di apprendimento, che quindi può rafforzare la coesio-
ne sociale stessa.
2.2.3.2 - Aspetti di contenuto
Il significato di società civile spazia, a seconda dei diversi autori, dall’includere tutto ciò che è diverso dallo 
stato, all’individuare una “specifica” fascia di organizzazioni che si inserisce tra lo stato ed il mercato. La 
molteplicità delle tipologie associative di volta in volta inserite è talmente ampia che secondo Brecher e Van 
Roy (1999, citati in Ianni, 2004) è impossibile individuarvi un denominatore ideologico comune. Il problema 
di chi includere e chi escludere nella società civile è infatti uno dei più dibattuti, con differenze di posizione 
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tali che bene esprimono la variabilità del concetto e la sua possibile estensione. In cima alla lista degli attori 
che vengono inseriti da alcuni ma non da altri si trovano i soggetti economici ed i gruppi informali, etnici, 
nazionalisti o indigeni. Secondo alcune prospettive le organizzazioni che fanno in qualche modo parte della 
sfera del mercato o che hanno come scopo il profitto rientrano nella società civile (intesa quindi nella prima 
accezione presentata, cioè come tutto ciò che è diverso dallo stato). Secondo altri modi di vedere, inve-
ce, solamente chi opera in un’ottica no-profit può essere ammesso, con la possibilità di includere anche la 
nuova tipologia di “privato sociale”, che sicuramente non rientra nella sfera pubblica, ma neanche comple-
tamente in quella del mercato. Tali distinzioni tra pubblico e privato, stato e mercato perdono però molto del 
loro significato in contesti, come quelli dei paesi poveri (in cui pure sono presenti numerose organizzazioni 
sociali) visto che lì spesso questi confini sono molto sfumati, e risulta difficile operare separazioni così nette. 
Altra forma associativa che assume rilevanza diversa soprattutto tra paesi del Nord e paesi del Sud è pro-
prio quella dei gruppi informali. Le organizzazioni occidentali sono quasi sempre costituite in maniera forma-
le, mentre nei paesi di tradizione diversa sono più spesso i legami di tipo informale quelli più utilizzati e più 
radicati nel territorio. Tuttavia, per una questione di uniformità e di gestibilità dei rapporti con la società civile, 
le istituzioni prediligono la formalità nel relazionarsi con gli attori sociali, scelta che si rivela politica in quanto 
esclude una parte importante di stakeholders ed interagisce esclusivamente con un’altra parte, quella più 
coerente con i requisiti imposti, ma non sempre la più rappresentativa della società e delle istanze locali. Un 
problema simile si pone per i gruppi che si basano su identità ascrittive, se infatti si identificano come parte 
della società civile le “associazioni volontarie per la consecuzione di scopi comuni” (Ianni, 2004), si escludo-
no automaticamente quelle basate su appartenenze di famiglia, di clan, di etnia, che sono però valori fon-
danti di certe culture. All’interno della zona d’ombra riguardante l’”ammissione” alla società civile  così come 
definita nella teoria e nella pratica del mondo dello sviluppo ricadono anche altri tipi di organizzazioni, come 
i sindacati, i gruppi religiosi, i partiti, le associazioni ricreative, le scuole e gli ospedali, ed in maniera molto 
controversa anche le associazioni criminali e razziste, o comunque portatrici di una logica di interessi parti-
colari perseguiti secondo modalità illegali o inaccettabili rispetto ai valori prevalenti nella società. Nell’ultimo 
caso si pone il dilemma di inserire o meno un tipo di soggetto che sicuramente è parte delle dinamiche so-
ciali di un paese, e che agisce in maniera organizzata per raggiungere determinati scopi,  ma che altrettanto 
sicuramente non contribuisce alla creazione di una società civile forte, o di una democrazia inclusiva. 
Visto l’ampio disaccordo in merito ai gruppi che possono essere inclusi o meno nella categoria di società 
civile si sarebbe portati a pensare che tutti e nessuno possono farne parte. Nella realtà però le cose funzio-
nano diversamente: per poter partecipare attivamente ai processi istituzionali di elaborazione delle politiche 
è sempre necessario soddisfare i requisiti imposti dai soggetti che creano tali spazi politici, e quindi essere 
disposti a venire in qualche modo “incasellati” in categorie prestabilite. Questi requisiti generalmente com-
prendono una buona organizzazione interna, competenze tecniche e organizzative ed uno status giuridico 
adeguato. Allo stesso tempo però, la società civile viene riconosciuta ed apprezzata per la sua capacità di 
“deistituzionalizzare” i processi, e di crearne di propri. Come si vedrà in seguito, quello degli spazi politici
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“su invito” si rivela solamente uno dei livelli di formalizzazione possibili.
2.2.4 - La società civile nella cooperazione internazionale ed i suoi ruoli
Nell’ambito della cooperazione internazionale sono state le Nazioni Unite e le conferenze mondiali da esse 
organizzate negli anni ‘90 a confermare l’ingresso nel dibattito globale della società civile come attore dello 
sviluppo. Le dichiarazioni prodotte durante tali conferenze hanno riconosciuto l’esistenza di una pluralità 
di soggetti di sviluppo e l’importanza della loro cooperazione, sottolineando un’attenzione crescente verso 
relazioni di partenariato e partecipative. Le organizzazioni della società civile hanno confermato il loro ruolo 
sia durante i vertici, sia in contrasto con essi, impegnandosi a definire strategie di sviluppo proprie ed alter-
native alle logiche dominanti, ed a rafforzare il proprio senso d’identità. Hanno cercato di raggiungere questi 
scopi consolidando le reti al proprio interno, e tentando di smorzare gli stimoli di conflittualità attraverso il 
dialogo, in modo da “evitare sia l’integrazione subordinata che la protesta circolare ed inefficace” (Ianni, 
2004). I soggetti che hanno guadagnato maggiore visibilità in questo periodo sono state le ONG, soprattutto 
quelle del Nord e quelle internazionali. A volte si rischia di identificarle come gli unici soggetti della società 
civile, che invece, come si è visto, è composta da un insieme di diversi attori. Ciò avviene per il ruolo cen-
trale che è stato attribuito alle ONG nell’ambito dello sviluppo. La fiducia verso questi soggetti deriva dall’im-
pressione che siano incontaminati sia dalle inefficienze dello stato che dall’avidità del mercato, e che anzi 
possano sostenere valori democratici, ed assicurare che le voci dei cittadini più marginali siano ascoltate, in 
quanto portatrici degli interessi autonomi della gente (Gould e Ojanen, 200317). Nelle categorizzazioni più 
comuni rientrano le espressioni di Civil Society Organizations (CSO, di accezione molto ampia) e di Com-
munity-Based Organizations (CBO, per indicare quelle organizzazioni che hanno un più stretto legame col 
territorio di riferimento).
2.2.4.1 - La questione dell’autonomia della società civile
Le organizzazioni internazionali danno quindi nuova importanza al soggetto “società civile”, ritenuto essen-
ziale per instaurare regimi democratici (in quanto spazio di mediazione tra stato ed individui, contrappeso 
rispetto al governo e strumento di verifica della sua accountability), e per assicurare l’efficacia e l’efficienza 
degli interventi di sviluppo. Il ruolo di controllo dello stato attribuito alla società civile sottintende che questa 
debba essere  autonoma dal settore pubblico, in modo da poter svolgere la sua funzione in maniera libera 
e trasparente, senza essere influenzata dall’apparato che essa stessa deve valutare e criticare. Di nuovo 
ci si può chiedere se si sia di fronte ad un’idea che rimane teorica, e che ha poche possibilità di realizzarsi. 
Gould e Ojanen però sottolineano anche come ci siano poche prove empiriche che supportino questa visione virtuosa delle ONG, e che la lette-
ratura sia basata più sulla fiducia acritica che sui fatti.
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Questo innanzitutto perché, come nota Riley (2009), le nozioni delimitate di “stato” e “società” non riflettono 
la realtà, al contrario le commistioni tra le due entità sono inevitabili. In secondo luogo, su un piano più poli-
tico, le espressioni della società civile possono essere “manipolate” o comunque influenzate da soggetti che 
hanno più potere e che possono esercitare un certo controllo.
Per rispondere all’interrogativo circa la reale autonomia della società civile, è importante menzionare anche 
i casi delle organizzazioni internazionali e dei donatori. Un esempio lampante di come stato e organizzazioni 
esterne possano giocare un ruolo determinante ed annullare il potenziale di critica degli attori sociali viene 
dall’analisi di Hearn (2001). L’esame dell’autrice dimostra come le organizzazioni di sviluppo ed i governi di 
alcuni stati africani, in una prospettiva di partenariato (quindi legittimante) si siano serviti della società civile 
per stabilizzare lo status quo, togliendole il suo ruolo di strumento per la trasformazione sociale. Questi 
soggetti infatti sono riusciti a costruire consenso attorno a delle politiche altrimenti non volute, attraverso la 
selezione ed il finanziamento di una specifica fascia di organizzazioni della società civile, ritenute idonee per 
lo scopo, rimuovendo quindi ogni sfida significativa al sistema ed annullando la mobilitazione dell’opposizio-
ne. Da questa analisi emerge che gli unici soggetti che hanno mantenuto una certa autonomia in molti casi 
sono state le istituzioni parlamentari, proprio perché indipendenti dai flussi di risorse dei donatori. 
In questo senso Ianni parla di “autonomia nazionale e locale ostruita dalla pratica predominante della defi-
nizione “esterna” (a livello del governo centrale e delle agenzie donanti) di strategie e metodi d’intervento”.  
Lewis (2002) presenta un concetto analogo quando riporta la situazione del Mozambico, in cui “si perce-
pisce ampiamente che il potere è esercitato dall’esterno del paese”. Lo stesso autore sostiene inoltre che 
l’uso del concetto di società civile spesso aiuta a legittimare una politica transnazionale profondamente anti-
democratica, proprio perché scavalca le istituzioni locali legittime imponendo una razionalità esterna. Lewis 
si interroga quindi sull’utilità di tale concetto, ed oltre a ribadire l’uso normativo che ne fanno alcune agenzie 
d’aiuto, plasmandone i contenuti a proprio vantaggio, escludendo istanze politiche e soggetti in lotta per 
un maggiore potere ed una maggiore influenza, arriva alla conclusione, simile a quella di Ianni, che proprio 
l’ambiguità della nozione le dà importanza, permette di farla diventare parte del discorso socio-politico sullo 
sviluppo, e stimola un dialogo approfondito e necessario sulle dinamiche sociali.
2.3 - Quale partecipazione?
Il nuovo ruolo della società civile implica una sua maggiore partecipazione nella definizione del processo di 
cambiamento. Diventa qui necessario cercare di chiarire cosa si intende per partecipazione in questo conte-
sto, ed in che modo questa si inserisce nel processo di cambiamento.
2.3.1 - La partecipazione e i concetti ad essa collegati 
In realtà l’idea di partecipazione non è completamente nuova nell’ambito della cooperazione. Alcune sue 
forme erano già state utilizzate prima degli anni ‘90, ma si limitavano a momenti informativi riguardanti 
progetti rivolti ai beneficiari, o ad un contributo materiale di quest’ultimi nella realizzazione degli interventi. 
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Si trattava quindi di un coinvolgimento alquanto superficiale dei diretti interessati, che poteva risultare in un 
senso di sfruttamento e di impotenza piuttosto che di appropriazione delle pratiche e dei processi di svilup-
po. Il rinnovato quadro della cooperazione, che sposta l’accento dalla realizzazione di progetti all’elabora-
zione di programmi e politiche, richiede anche una rivisitazione del concetto di partecipazione. Le possibilità 
di coinvolgimento degli attori infatti vengono presentate attraverso uno spettro che va dalla condivisione di 
informazioni, alla consultazione, al processo decisionale condiviso, fino ad arrivare all’iniziativa e control-
lo degli stakeholders. La partecipazione assume una dimensione più politica, poiché deve riguardare non 
più solo la fase esecutiva, ma soprattutto quella decisionale, in modo da assicurare efficacia e legittimità al 
processo di consultazione. La partecipazione può assumere un ruolo di strumento, mezzo “attraverso cui 
programmi e progetti, definiti dall’alto e dall’esterno, possono essere meglio attuati” (Ianni, 2004), o quello 
di fine in sé18.  Quest’ultima concezione appartiene alla prospettiva che vede lo sviluppo come un “processo 
multidimensionale, complesso e non prefissato, centrato sulla gente” (Ianni, 2004). L’UNDP, in Empowering 
people – A guide to participation del 1997(citato da Ianni), propende per una visione che integri le due fun-
zionalità della partecipazione. La Banca Mondiale nel suo Participation Sourcebook del 1996 definisce così 
la partecipazione: “Participation is a process through which stakeholders influence and share control over 
development initiatives and the decisions and resources which affect them”. La Banca preferisce riferirsi ad 
una partecipazione degli stakeholders piuttosto che ad una partecipazione popolare perché non vuole esclu-
dere soggetti già organizzati che comunque hanno un ruolo nel processo. Ciò va a scapito delle fasce più 
povere della popolazione, che anche qui non trovano la possibilità di esprimersi direttamente, e produce una 
selezione nell’accesso ai processi partecipativi i cui criteri sono dettati dall’alto. Il DAC introduce il concetto 
di empowerment come strettamente legato a quello di partecipazione, poiché definisce lo sviluppo parteci-
pativo come “un processo attraverso cui la gente prende parte in modo attivo ed influente alle decisioni che 
riguardano la propria vita” (citato da Ianni, 2004). Si inizia quindi a considerare come fondamentale il potere 
che le persone hanno di influire nelle scelte che le riguardano, soprattutto quelle riguardanti lo sviluppo. La 
convinzione è quella che un maggior potere nel far sentire la propria voce e di influenzare il processo possa 
portare ad un maggiore senso di appartenenza, ovvero di ownership, ai risultati dei processi decisionali, che 
automaticamente diverrebbero più efficaci e sostenibili. Per poter superare la dipendenza dagli aiuti, inol-
tre, si ritiene necessaria una condizione di parità tra i diversi attori che prende corpo attraverso le pratiche 
di partenariato. Questo però può diventare fuorviante nel momento in cui suppone un’uguaglianza tra attori 
che in realtà non sussiste, poiché anche in un rapporto di questo tipo si ripropongono dinamiche di potere 
Una terza dimensione della partecipazione è quella della conoscenza, ovvero essa viene stimolata per conoscere la situazione con gli occhi 
degli insiders. In questo caso essi non sono “sfruttati” per implementare politiche già decise a loro insaputa, ma non si fa nemmeno riferimento 
alla dimensione dell’empowerment, che può dar loro maggior potere nell’influenzare le scelte che li riguardano. Si potrebbe argomentare che la 
funzione conoscitiva sia funzionale alla visione della partecipazione come strumento, permettendo di renderla più efficace perché basata proprio 
sulla visione dei “beneficiari” delle politiche.
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insormontabili, che permettono ad una delle parti di dettare le condizioni della relazione, vincolando l’altra 
parte a sottostare a logiche, obiettivi, richieste di formalità non proprie, che quindi diventano imposte. Risulta 
evidente che questi principi richiedono uno scardinamento dell’ordine vigente da compiersi attraverso una 
redistribuzione del potere ed il raggiungimento di una vera autonomia da parte degli attori del Sud. Tuttavia 
come nota Ianni “nell’operatività, anche in questo caso, le pratiche dei donatori si allontanano dai quadri 
discorsivi e tendono a conformarsi ad una visione strumentale di partecipazione” (Ianni, 2004), che diventa 
uno slogan utile per la legittimazione di interventi.
2.3.2 - I nuovi spazi della partecipazione
Come si è dunque visto, alla formulazione delle scelte pubbliche iniziano a contribuire attori diversi, com-
presi i rappresentanti della società. Come  scrive Cornwall, che utilizza un’ottica “spaziale” per definire la 
partecipazione, si tratta di posizionare i cittadini in arene politiche emergenti e di riposizionarli in strutture più 
vecchie, in cui vige una governance di tipo tradizionale. Per Cornwall sostenere la partecipazione significa 
“creare spazi dove prima non ve n’erano, lasciare spazio all’ascolto di opinioni diverse dove prima c’erano 
possibilità molto limitate per il coinvolgimento pubblico, e dare la possibilità alle persone di occupare spazi 
che prima erano loro negati” (Cornwall 2002). La creazione di questi spazi però, può venire sia dalla base 
che dal vertice. Nel primo caso si tratta di percorsi voluti e gestiti dalla stessa società civile e dagli attori 
sociali, che ne definiscono scopi e modalità. Questi percorsi hanno una rilevanza per gli attori che vi parteci-
pano (proprio perché costituiscono una loro iniziativa), ma serve uno sforzo ulteriore perché possano essere 
influenti al di fuori del loro ambito di appartenenza. Gli spazi politici “su invito”, al contrario, sono quelli creati 
dalle organizzazioni internazionali o dai governi che naturalmente, oltre a deciderne i contenuti e gli obiettivi, 
definiscono chi ed in che modo vi può accedere. La formalizzazione sempre maggiore di questi momenti 
può arrivare a minare l’effettiva rappresentatività degli attori partecipanti. In questi contesti, inoltre, possono 
giocare a sfavore di un dialogo paritario le capacità organizzative e tecniche di ogni attore di partecipare e 
l’impossibile neutralizzazione dei già citati rapporti di potere tra attori istituzionali e sociali. Ecco quindi che 
chi “può”  plasma i nuovi spazi della partecipazione, stabilendo chi ne rimane escluso e chi vi può entra-
re, a quali condizioni, sulla base di quale visione del problema e con quali effetti, e quali siano gli interessi 
legittimati (Brock, Cornwall e Gaventa 2001). Questi autori sottolineano come, proprio per sfuggire a questa 
logica dominante, i diversi attori locali e della società civile abbiano creato dal basso gli “spazi autonomi” 
dove sono possibili forme di azione sociale più autonome, contrapposti agli “spazi su invito”. Queste rifles-
sioni dimostrano come non sia sufficiente proclamare l’adesione a principi innovativi come la partecipazione, 
che vogliono portare i beneficiari dello sviluppo al centro del processo decisionale che li riguarda, se a ciò 
non si accompagna una reale volontà di darvi corpo, con la conseguenza necessaria di dover cedere parte 
del proprio potere e limitare il proprio ambito d’azione. 
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CAPITOLO 3
I PRSP:  STRUMENTO PARTECIPATIVO?
Nell’analisi delle modalità di partecipazione della società civile nei meccanismi di governance può essere 
interessante osservare che ruolo abbiano svolto i PRSP (Poverty Reduction Strategy Papers, o Piani Stra-
tegici di Riduzione della Povertà), strumenti che hanno assunto un’importanza centrale nei primi anni dopo 
il 2000 nei percorsi di elaborazione a livello nazionale delle politiche di sviluppo e lotta alla povertà. I PRSP 
sono stati salutati fin dalla loro introduzione come estremamente innovativi rispetto al quadro vigente pro-
prio perché richiamavano ad un forte ruolo per la partecipazione nei processi decisionali. Qui il tentativo è di 
spiegare in cosa consistano questi documenti e di verificare se abbiano soddisfatto le aspettative di cui sono 
stati caricati.
3.1 - L’iniziativa HIPC
L’iniziativa HIPC (Highly Indebted Poor Countries) fu lanciata nel 1996 da Banca Mondiale e Fondo Mone-
tario Internazionale su sollecitazione dei paesi del G7 riunitisi a Lione nello stesso anno, al fine di portare il 
debito estero dei paesi più poveri ad un livello sostenibile. Questa iniziativa venne concepita come “basata 
su un approccio integrato e coordinato volto alla riduzione e non alla cancellazione totale del debito [...] con 
la partecipazione di tutti i creditori, bilaterali, multilaterali e commerciali” (Frau, 2005). In questa sede si fa 
però riferimento alla versione “rafforzata” dell’iniziativa, l’Enhanced HIPC o HIPC2, introdotta nel 1999 sulla 
base della revisione dell’originale e del miglioramento delle sue criticità. Si vedeva la necessità infatti di au-
mentare il numero delle cancellazioni e la velocità con cui venivano attuate, aumentare il numero dei paesi 
eleggibili, e di assicurare che i fondi liberati fossero investiti nella lotta alla povertà.  Proprio quest’ultimo 
scopo fu alla base dell’introduzione dello strumento dei PRSP nel 1999.
3.1.1 - La struttura dell’iniziativa
L’iniziativa Enhanced HIPC si compone di due fasi: nella prima ogni paese che intenda avvalersi del pro-
gramma deve dimostrare di essere in possesso dei requisiti necessari. Viene quindi richiesto di attuare pro-
grammi di riforma concordati con BM e FMI, di dimostrare la propria stabilità macroeconomica, e di promuo-
vere politiche concepite all’interno di un PRSP preparato attraverso un processo partecipativo. Se il paese 
intraprende queste attività può superare il punto di decisione (decision point) per entrare a far parte del 
programma.  A partire dal decision point il paese ha diritto ad una cancellazione provvisoria, che corrisponde 
alle rate di servizio del debito che dovrebbero essere pagate fino alla data di (presumibile) raggiungimento 
del completion point (punto di completamento). Quest’ultimo rappresenta la tappa finale della seconda fase, 
che richiede al paese di mantenere la stabilità macroeconomica, di mettere in pratica le riforme strutturali e 
sociali concordate con le istituzioni finanziarie internazionali (IFI), e di aver implementato in maniera sod-
disfacente per almeno un anno il proprio PRSP. Al termine di questo periodo, le IFI sanciscono il raggiun-
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gimento del punto di completamento (completion point), grazie al quale può  il paese può beneficiare della 
cancellazione dell’intero stock di debito con i creditori bilaterali19.
3.2 - I Piani strategici di riduzione della povertà (PRSP)
3.2.1 - Le caratteristiche dei PRSP
I PRSP, introdotti nel 1999, sono dei documenti di analisi della povertà di un paese e di definizione delle 
strategie nazionali da attuare per affrontarla. Devono essere redatti sulla base di un’ampia consultazione 
del governo con tutti gli attori nazionali, compresi quelli sociali, e devono poi essere approvati da Banca 
Mondiale e Fondo Monetario. Proprio la Banca Mondiale indica come principi che ogni documento deve 
rispettare, l’orientamento ai risultati, l’essere fondato su una visione multidimensionale della povertà, l’esse-
re orientato verso un’ottica di partenariato, l’essere basato su una prospettiva a lungo termine di riduzione 
della povertà, ed il più rilevante: essere basato su un processo controllato dal paese, che preveda la  parte-
cipazione sia del settore privato che della società civile. Per quanto riguarda i contenuti, il documento deve 
includere un’analisi della situazione della povertà nel paese, la descrizione del processo partecipativo usato 
nella formulazione del PRSP, la formulazione della strategia di riduzione della povertà che preveda politiche 
macroeconomiche, strutturali e sociali, e l’indicazione degli strumenti di monitoraggio da utilizzare per verifi-
care la coerenza e gli effetti della realizzazione del programma20.
3.2.2 - I motivi dell’introduzione dello strumento dei PRSP
Oltre alla funzionalità rispetto all’iniziativa HIPC, l’introduzione dei PRSP e soprattutto le caratteristiche 
di questo nuovo strumento trovavano origine nel dibattito sull’aiuto allo sviluppo della fine degli anni ‘90. 
L’obiettivo di riduzione della povertà e la necessità di approcci partecipativi erano in cima all’agenda della 
cooperazione. Veniva anche messa in dubbio l’efficacia dell’aiuto, poiché anni di realizzazione di progetti e 
di trasferimento di risorse non erano riusciti a contrastare l’avanzamento della povertà, ed era inoltre neces-
sario identificare una prospettiva che permettesse di superare l’impasse causata dal fallimento dei program-
mi di aggiustamento strutturale, che era stato riconosciuto anche dalla Banca e dal Fondo. L’introduzione di 
un nuovo strumento poteva altresì essere funzionale alla ricollocazione delle IFI nel mutato contesto della 
cooperazione, ed un’occasione per queste di porsi all’avanguardia del  percorso di coinvolgimento della 
Per esempio la legge italiana che regola la materia, all’articolo 3 stabilisce quanto segue: “1. Le condizioni, le modalità e i termini dell’annulla-
mento, ivi incluse le eventuali operazioni di conversione, sono definiti in appositi accordi intergovernativi bilaterali con i singoli Paesi interessati. 
2. L’annullamento può essere anche perseguito mediante utilizzo di tutti gli strumenti ed i meccanismi contemplati nell’ambito delle intese multi-
laterali raggiunte tra i Paesi creditori. 3. Il Paese beneficiario del provvedimento si impegna a presentare un progetto di utilizzo a scopo sociale 
del risparmio conseguito, prevalentemente nei settori dell’agricoltura, della sanità, dell’istruzione e delle infrastrutture.” Legge 28 luglio 2000, n. 
209 “Misure per la riduzione del debito estero dei Paesi a più basso reddito e maggiormente indebitati”.
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società civile. I donatori venivano criticati perché non erano coordinati tra loro e perché con le loro iniziative 
di cooperazione scavalcavano i processi politici e le istituzioni nazionali. Si sentiva quindi la necessità che 
le strategie di sviluppo fossero più radicate (embedded) nei paesi interessati, in modo da poter migliorare la 
progettazione e la realizzazione delle politiche e la loro efficacia, assicurare una governance più solida, una 
crescita a lungo termine e risultati tangibili di riduzione della povertà in favore delle fasce di popolazione più 
disagiate.
3.2.3 - Il dibattito sui PRSP
In seguito all’introduzione dei PRSP come strumento per la lotta alla povertà si aprì un nutrito dibattito sulla 
loro natura: visti da alcuni come una rivoluzione nell’ambito delle politiche dello sviluppo, proprio per il forte 
richiamo alla partecipazione e all’ownership nazionale che contenevano, e classificati da altri come scar-
samente innovativi sul piano dei contenuti o come un nuovo strumento creato dalle IFI per poter imporre le 
loro solite politiche, sostenendo che non si può creare ownership21 attraverso l’introduzione di meccanismi 
esogeni. Per capire se l’applicazione dei PRSP abbia soddisfatto il grande potenziale attribuitogli è utile 
analizzare quali sono stati i suoi risultati positivi e quali i punti più critici.
3.2.3.1 - La povertà come concetto complesso
Uno dei meriti riconosciuti ai PRSP è quello di aver portato in primo piano nell’agenda internazionale dello 
sviluppo ed in quelle nazionali l’obiettivo della lotta alla povertà, e di aver definito la povertà in maniera mul-
tidimensionale e complessa. Ci si è allontanati ufficialmente, anche nell’ambito delle istituzioni finanziarie, 
da una definizione monotematica della povertà, che si basava esclusivamente sul dato del reddito, e si è 
sottolineato invece come le dimensioni di questa situazione siano molteplici ed in stretta relazione tra loro22. 
In precedenza la lotta alla povertà era uno degli obiettivi minori dello sviluppo, che puntava soprattutto alla 
crescita economica, e di essa si occupavano ministeri di “secondo grado”, che difficilmente riuscivano a tro-
vare un accordo con il ministero delle finanze per il finanziamento delle proprie attività. Con la presa in cari-
co della lotta alla povertà da parte della Banca Mondiale i PRSP furono per lo più inseriti nella sfera d’azione 
delle controparti nazionale abituali della Banca, ovvero i ministeri delle finanze, facilitando così una maggio-
re presa in carico della lotta alla povertà all’interno delle politiche nazionali dei governi dei paesi poveri.
Stewart e Wang (2003) riflettono sul fatto che il senso di ownership di un soggetto è basato solo su delle percezioni, e non necessariamente su 
dei cambiamenti reali, e che quindi è più significativo verificare l’empowerment dello stesso soggetto,  che corrisponde ad un’effettiva maggiore 
influenza nella delineazione delle politiche.
21
Si pensi ad esempio al documento commissionato dalla Banca Mondiale  Voices of the poor – Crying out for change (Narayan et al., 2000), 
basato su uno studio approfondito del significato di povertà per i poveri.
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3.2.3.2 - Il processo partecipativo nei PRSP
L’elemento principale, ed anche il più controverso, dei PRSP è quello di aver permesso l’apertura di nuo-
vi spazi di partecipazione per attori prima esclusi dai processi di elaborazione delle politiche nazionali, in 
particolare per la società civile. Per appurare se questo sia realmente avvenuto bisogna verificare l’efficacia 
di questi nuovi spazi. Si possono trovare opinioni diverse in merito. Per Stewart e Wang (2003) si è tratta-
to di un semplice “effetto vetrina” (window dressing) di cui hanno beneficiato le IFI, che sono stati gli unici 
soggetti ad aumentare il proprio potere, mentre né i paesi poveri né le loro popolazioni sembrano aver visto 
aumentare il loro livello di empowerment. Gli stessi autori sostengono che una certa partecipazione della 
società civile ci sia stata, ma che si sia dimostrata più ampia che profonda, magari coinvolgendo molti attori 
ma ad un livello superficiale limitato alla consultazione, e riducendo così il suo potenziale. Altri (Curran, 
2005) condividono la considerazione che la partecipazione sia stata superficiale, ma sottolineano il fatto che 
molte organizzazioni della società civile abbiano potuto avere un accesso al processo di decisione delle po-
litiche che non era mai stato loro concesso in precedenza. Anche quando la loro partecipazione al processo 
ufficiale è stata limitata, le organizzazioni della società civile hanno cercato di dar vita ad occasioni di dibat-
tito al di là del percorso ufficiale, che hanno fatto emergere prospettive prima inespresse. Si sono innescati 
meccanismi di collaborazione tra le organizzazioni, che hanno formato delle reti ed hanno avuto l’occasione 
per mettere in comune le loro conoscenze e competenze. Per esempio organizzazioni di maggiori dimen-
sioni ed esperienza hanno lavorato per migliorare le capacità di organizzazioni più piccole, permettendo un 
ampliamento dello spettro di attori coinvolti. Naturalmente nei casi in cui questi soggetti hanno creato legami 
ed hanno lavorato in maniera congiunta, sono anche riusciti ad avere un impatto maggiore a livello nazio-
nale. Molti di questi, generalmente occupati nella fornitura di servizi, hanno ampliato il loro raggio d’azione 
con attività di lobby, di advocacy, e di  controllo delle istituzioni. Curran sottolinea come questa mobilitazio-
ne della società civile, nonostante uno scarso impatto nella realizzazione delle prime versioni dei PRSP, in 
alcuni casi abbia permesso un maggior coinvolgimento di questi attori nella revisione dei documenti e della 
loro applicazione, con una partecipazione più profonda nella realizzazione della seconda versione dei piani 
(Curran, 2005).
3.2.3.3 - I meccanismi del processo partecipativo
Per poter dare un giudizio sulla natura dei processi nati grazie ai PRSP bisogna però capire che cosa si 
intenda per processo partecipativo. Troppo spesso infatti i termini partecipazione e consultazione sono stati 
utilizzati in maniera interscambiabile dalle IFI (Pallottino, 2005), ed agli attori coinvolti è stato dato un peso 
ben minore rispetto alla possibilità di influire concretamente ed in maniera decisiva nelle scelte in questione. 
Si rivela determinante anche l’utilizzo del concetto di partecipazione come semplice strumento per arrivare 
ad obiettivi di sviluppo piuttosto che come fine in sé, in un percorso che privilegi l’empowerment dei sogget-
ti coinvolti (Stewart e Wang, 2003). Alcuni autori propongono anche una serie di criteri che permettono di 
verificare se i PRSP producono empowerment dei soggetti coinvolti. Per avere questo risultato il processo 
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partecipativo deve partire ed essere controllato dai diretti interessati (coloro che di solito vengono definiti 
“beneficiari”), essere un obiettivo e non un mero strumento, dare un ruolo centrale ai governi eletti demo-
craticamente, includere un’ampia serie di attori non governativi, che siano capaci e rappresentativi, dare un 
ruolo molto ridotto agli attori esterni, ufficiali e alle ONG (Stewart e Wang, 2003). 
3.2.3.4 - I soggetti del processo partecipativo
Nell’analisi di come concretamente siano avvenuti i processi partecipativi nella stagione dei PRSP, è ne-
cessario esaminare anche i soggetti in essi coinvolti. I meccanismi innescati dai PRSP dovrebbero vedere 
accanto ai governi la presenza di attori del settore privato ed una rappresentanza determinante (a livello sia 
quantitativo che qualitativo) della società civile. Purtroppo spesso le ONG (ed a volte addirittura solo ONG 
internazionali) sono stati gli unici attori sociali presenti, altre volte sono state coinvolte solo le organizzazio-
ni con sede nella capitale del paese, quelle più strutturate o che presentavano una forma organizzativa e 
giuridica adatta23. In ogni caso è opportuno interrogarsi sull’effettiva rappresentatività di queste organizza-
zioni rispetto alle varie fasce della popolazione ed i loro interessi. Come notano Stewart e Wang, infatti, “in 
molti casi la partecipazione è stata eccessivamente selettiva” (Stewart e Wang, 2003), ed ha escluso gruppi 
d’interesse che pure avrebbero potuto essere utilmente coinvolti. Ciò si è verificato sia con riferimento a 
fasce emarginate della popolazione, come quella delle zone rurali o le donne, sia riguardo a gruppi con un 
ruolo ufficiale, come i sindacati. In molti casi anche le assemblee parlamentari24 non sono state incluse nel 
processo, o comunque non sono state ascoltate.
3.2.3.5 - Limiti al processo partecipativo: il tempo, l’accesso alle informazioni, le competenze
Come notano Pallottino (2005) e Stewart e Wang (2003) limiti alla partecipazione sono dati spesso da fattori 
strettamente collegati con la realizzazione del meccanismo di consultazione. Nella quasi totalità dei casi il 
tempo messo a disposizione dai governi per i processi di consultazione è stato molto limitato, condizione 
dovuta all’urgenza dei governi stessi di vedere approvata la propria strategia nazionale e poter così accede-
re alla riduzione del debito. In queste condizioni le organizzazioni della società civile non hanno in molti casi 
avuto il tempo necessario per prepararsi alla discussione delle strategie e le occasioni di dibattito sono state 
limitate. In alcune circostanze le informazioni necessarie non erano completamente disponibili, sia per la ri-
luttanza dei governi a condividerle, e quindi per un’impossibilità ad accedervi, sia perché a volte i documenti 
non sono stati redatti nella lingua del paese (come in Bolivia, dove alcuni documenti sono stati inizialmente 
Ecco la conferma della preferenza per la formalità e del potenziale escludente dei requisiti necessari per la partecipazione ai processi decisionali 
citate nel secondo capitolo.
23
Pallottino nota come l’esclusione del parlamento sia “particolarmente inquietante” in quanto delegittima le istanze di composizione degli interessi 
di un paese e lascia solo al governo il compito di decidere la definizione finale delle priorità emerse dalla consultazione.
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prodotti solo in inglese). Il livello a cui venivano condotte le consultazioni ha contribuito ad ostacolare la par-
tecipazione dei soggetti più emarginati nei casi in cui è stata tralasciata la sfera locale. Questo ha portato un 
certo numero di organizzazioni della società civile ad intraprendere propri percorsi di consultazione di base. 
Un elemento determinante per la partecipazione efficace di attori sociali ai processi decisionali nazionali è 
quello delle loro competenze nei settori in oggetto. Spesso infatti le organizzazioni più piccole e più radica-
te nel territorio sono esperte nella realizzazione concreta di servizi per la popolazione, e nel loro bagaglio 
non rientrano competenze di analisi o elaborazione di politiche di ampio respiro. Certo queste competenze 
possono essere sviluppate, ma solamente con un impegno continuo, a volte anche supportato dai donatori. 
Questo aiuto che proviene dall’esterno, sottolinea Pallottino (2005), può diventare però un nuovo fattore di 
complessità, poiché le istituzioni statali in cerca di legittimazione vi vedrebbero un elemento di competizio-
ne. Stewart e Wang quindi evidenziano come governi democraticamente eletti ma che già mostrano segni di 
debolezza potrebbero essere messi ancora più in crisi dall’emersione di attori sociali numerosi e forti, men-
tre in regimi meno democratici è importante che la società civile svolga un ruolo incisivo in modo da limitare 
il potere dello stato autoritario (Stewart e Wang, 2003). 
3.2.3.6 - I risultati del processo partecipativo e la conformità con le politiche delle IFI
I contenuti dei PRSP possono rappresentare un buon indicatore della qualità dei risultati del processo 
decisionale, e possono far capire se questo sia stato realmente partecipativo. Ci si aspetterebbe infatti che 
le questioni affrontate nei documenti e gli strumenti scelti per risolverle includano anche le istanze presen-
tate dalla società civile, e che documenti di diversi paesi presentino soluzioni diversificate tra loro. L’analisi 
dell’esperienza non sembra però fornire elementi in questa direzione e una delle critiche principali mosse 
dalle organizzazioni della società civile era proprio quella di non essere state ascoltate dalle istituzioni cen-
trali, che non sembravano aver incluso le loro proposte nei piani strategici  almeno in molti casi25. L’impatto 
degli attori sociali nell’identificazione delle politiche è quindi stato molto limitato, rendendo così almeno in 
parte vano il loro lavoro di attivazione e discussione ai fini decisionali. Spesso gli attori sociali hanno notato 
che il governo si presentava ai momenti di consultazione con una propria analisi già pronta e non modifi-
cabile (Stewart e Wang, 2003). Le organizzazioni della società civile hanno anche lamentato una completa 
esclusione dalla negoziazione sulle politiche macroeconomiche, e ciò è avvenuto perché questo tipo di 
politiche era generalmente già regolato dal PRGF (Poverty Reduction Growth Facility, piano macroeconomi-
co concordato “in privato” tra il governo ed il Fondo Monetario), a cui i PRSP si dovevano integrare. Inoltre 
i PRSP dei paesi poveri mostravano una preoccupante somiglianza tra loro nelle strategie da intraprendere 
contro la povertà, nonostante facessero riferimento a contesti e situazioni completamente differenti tra loro. 
Gould e Ojanen (2003) notano come la condizionalità imposta dalla Banca Mondiale preveda la consultazione nella formulazione di un PRSP, 
ma non richieda che i contributi forniti da questo processo siano presi in considerazione nell’elaborazione delle politiche.
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Tutti i documenti infatti si basavano sul principio che la crescita guidata dal settore privato fosse il modo 
più efficace per ridurre la povertà (Stewart e Wang, 2003) e raramente proponevano un’analisi del sistema 
produttivo – elemento cruciale nell’affrontare le radici della povertà – e delle proposte per la sua ristruttura-
zione che non fossero conformi al modello sopra menzionato. Spesso i documenti proponevano politiche 
macroeconomiche non strettamente necessarie per il paese, ma che erano in linea con le raccomandazioni 
delle IFI. Ciò avveniva per il potere di Banca Mondiale e Fondo Monetario, che attraverso il meccanismo del 
Joint Staff Assessment (JSA) potevano decidere sulla conformità al programma dei piani strategici presenta-
ti da ogni paese. “È come se la qualità di un processo di partecipazione dovesse essere giudicata da qual-
cuno che non vi ha partecipato, e che, precedentemente, ha definito le sue posizioni in base ad altri criteri” 
(Pallottino, 2005). Per non rischiare di vedere scartato il proprio documento e quindi rimandato o annullato 
il diritto a ricevere nuovi prestiti o alla riduzione del debito, i governi preferivano conformarsi alle politiche 
macroeconomiche delle IFI (lasciando a volte poco spazio per la consultazione nazionale) o cercare una po-
sizione di equilibrio tra il volere delle IFI e la pressione della società civile. Nel caso in cui avessero alterato 
il quadro delle politiche da proporre alle IFI avrebbero dovuto essere consapevoli di mettere in pratica un 
meccanismo di “auto-censura” (Stewart e Wang, 2003), data l’elevata probabilità che Banca e Fondo giudi-
cassero il documento come non conforme ai criteri da loro stabiliti. 
3.2.3.7 - La dimensione politica del processo partecipativo
La natura politica delle dinamiche di elaborazione delle politiche nazionali non è da mettere in dubbio, poi-
ché queste hanno il potere di generare nuove relazioni, di escludere o includere soggetti e quindi di favorire 
alcuni a scapito della soddisfazione degli interessi di altri, ed hanno il potenziale (come si è visto spesso 
non realizzato) di “spostare il baricentro del potere dalle agenzie donatrici e burocrati che beneficiano 
principalmente dei flussi di aiuto, ai rappresentanti dei gruppi della società civile, politici democraticamente 
responsabili, ed infine agli stessi poveri” (Curran, 2005). La forte dimensione politica di questi cambiamenti, 
che si possono realizzare solamente attraverso un processo conflittuale, pare essere dimenticata, visto che 
la discussione su come raggiungere partecipazione ed ownership ruotava attorno a strumenti puramente 
“tecnocratici” (Curran, 2005). Infatti l’atteggiamento dei donatori e delle IFI era è quello di proporre un’analisi 
tecnica e decontestualizzata delle problematiche della povertà che può portare ad una sola scelta razionale 
di intervento, e che è ritenuta la migliore (poiché derivante da un’analisi appunto lineare e razionale, quin-
di incontestabile). Questo approccio pare rivelarsi immutato anche nel caso dei PRSP che invece, proprio 
grazie alla novità della necessità di un processo guidato dal paese e da attori nazionali, potevano far pen-
sare ad uno spostamento verso una visione più politica del processo stesso.  Per usare le parole di Curran 
(2005) il “baricentro del potere” pare non essersi spostato verso gli attori nazionali, né quelli governativi, né 
quelli sociali (almeno non nella maniera attesa). Si rivela quindi indispensabile che i donatori e le istituzioni 
finanziarie inizino a comportarsi in maniera coerente con il loro ruolo politico nelle dinamiche dello sviluppo, 
dal momento che si inseriscono in un contesto specifico e ne alterano gli equilibri.
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3.3 - Il caso della Tanzania
3.3.1 - Il percorso della Tanzania all’interno dell’iniziativa HIPC
La Tanzania fu uno dei primi paesi ad aderire all’iniziativa HIPC e finora ha prodotto due generazioni di 
PRSP. Ciò permette di analizzare la qualità ed i risultati della prima versione del documento, e come que-
sti abbiano contribuito a definire la seconda versione. Il governo della Tanzania promosse la preparazione 
del suo primo I-PRSP (Interim-PRSP, il documento provvisorio) all’inizio del 2000 (Gould e Ojanen, 2003) ,  
approvando alla fine stesso anno la prima versione del PRSP definitivo, che venne poi implementato per tre 
anni. Nel quadro dell’iniziativa HIPC il paese raggiunse il decision point nell’aprile del 2000 ed il completion 
point nel novembre 2001 (Afrodad, 2007). La stesura del piano strategico ebbe quindi come primo scopo 
quello di rientrare nel programma di riduzione del debito. Il secondo obiettivo era quello di continuare le 
riforme intraprese nel paese per rivitalizzare l’economia e stimolare i tassi di crescita economica, ed il terzo 
si riferiva alla necessità di un quadro comune per coordinare le iniziative di riduzione della povertà ed il pro-
cesso di sviluppo in generale. L’impegno del Governo della Tanzania nella lotta contro la povertà, declinatosi 
in diverse iniziative avviate già prima dell’avvento dei PRSP, derivava appunto sia dalle riforme lanciate nel 
paese a metà degli anni ‘80, sia dalla crescente attenzione a livello internazionale per il tema. Le novità 
portate dai PRSP rispetto alle politiche precedentemente attuate riguardavano principalmente l’attenzione 
alla riduzione della povertà, la natura partecipativa del processo decisionale, e l’accento sulla necessità di 
un monitoraggio efficace dell’elaborazione e dell’implementazione delle politiche. Dopo l’applicazione per tre 
anni del primo PRSP la Tanzania intraprese il percorso per la sua revisione, fino alla stesura e alla realiz-
zazione della seconda versione del documento, strutturato attorno a tre assi principali, riconosciuti come 
interdipendenti: la crescita economica e la riduzione della povertà di reddito, il miglioramento della qualità 
della vita e del benessere sociale, e la good governance. 
3.3.2 - I punti critici del primo PRSP
Numerose furono le critiche, mosse soprattutto dai rappresentanti della società civile, al processo di ela-
borazione della prima versione del documento, ed erano coerenti con l’analisi generale dei PRSP sopra 
riferita. Si riferivano soprattutto alla scarsa qualità delle consultazioni, che furono affrettate e superficiali. 
Queste furono realizzate in forma di workshop, metodologia criticata da Gould e Ojanen (2003) soprattut-
to per lo scarso coinvolgimento della popolazione (quasi nullo quello degli attori sociali nazionali) e per la 
limitatezza degli ambiti in cui i partecipanti si potevano esprimere. Inizialmente i workshop dovevano essere 
condotti dal TCDD26, ma l’accordo fu annullato a favore di un maggiore coinvolgimento delle autorità regio-
La  Tanzania Coalition on Debt and Development, un importante gruppo che si occupava di advocacy e che ha svolto un ruolo centrale nella 
mobilitazione della società civile nazionale.
26
37
nali. L’assenza del TCDD provocò anche il ritiro dei gruppi nazionali di advocacy, ed i soggetti che infine 
parteciparono alle consultazioni furono principalmente abitanti di villaggi (53%), insieme ad assessori ed altri 
rappresentanti eletti (27%), Direttori Esecutivi dei distretti (14%) ed Ong (7%), per un totale di 804 persone 
(Gould e Ojanen, 2003). Curran (2005) aggiunge che, oltre ad essere in qualche modo blindate fin dall’ini-
zio le posizioni del governo sui vari settori, le consultazioni venivano realizzate solamente su aree “sicure”, 
che escludevano a priori la discussione con attori non governativi di questioni economiche. Gould e Ojanen 
(2003) ritengono che “i fondamenti sociali ed ideologici della strategia di riduzione della povertà [della Tan-
zania] sono ristretti, rappresentano la visione di un piccolo ed omogeneo “triangolo di ferro” di professionisti 
transnazionali basati in ministeri chiave del governo ed in agenzie donatrici di Dar es Salaam [la città più 
grande della Tanzania]”. Inoltre da parte del governo ci fu una insufficiente condivisione di informazioni con 
gli altri soggetti, e poca chiarezza sul processo di consultazione stesso e sui suoi obiettivi. Molte altre orga-
nizzazioni della società civile, vedendosi escluse da questi meccanismi decisionali intrapresero dei propri 
percorsi di consultazione ed elaborazione di strategie, risultanti in un documento di analisi della situazione 
della povertà in Tanzania e di raccomandazioni specifiche su come affrontare il problema, citato in Curran, 
2005. Data però la natura intrinsecamente poco partecipativa del processo messo in pratica dal governo la 
società civile non sembra aver avuto un impatto significativo su questo documento. Il processo decisionale 
lanciato in questa fase appare dunque concepito essenzialmente in qualità di strumento per accedere ai 
benefici dell’iniziativa HIPC, visto il suo impatto limitato rispetto alle politiche precedenti adottate dal paese 
(Afrodad, 2007). Proprio l’adesione al programma di riduzione del debito fu visto come la causa dei fallimen-
ti sia a livello di processo che di contenuto del PRSP. Il Governo della Tanzania, infatti, voleva approfittare 
prima possibile dei benefici dell’iniziativa, e doveva rispettare le scadenze da essa imposte, vedendosi così 
costretto ad accelerare il processo, con evidenti conseguenze sulla profondità dell’impatto che questo pote-
va avere. 
Guardando la situazione da una prospettiva più esterna si potrebbe argomentare, come suggeriscono Gould 
e Ojanen (2003), che gli attori della società civile che parteciparono al processo non fossero quelli più rap-
presentativi delle varie fasce della società del paese. Questo innanzitutto per la maggiore presenza (rispetto 
ad altre) di organizzazioni di advocacy costituite da membri della middle-class generalmente formati presso 
università statunitensi o britanniche, che si presentavano come portatori delle istanze dei più poveri, ma 
che  avevano una base sociale limitata e non riuscivano a stringere alleanze con i movimenti popolari. In 
secondo luogo già nella produzione del primo PRSP (ma in maniera più importante nella seconda versione) 
presero parte al processo organizzazioni non governative internazionali, quelle che Gould e Ojanen (2003) 
chiamano TPAA: Transnational Private Aid Agencies, e definiscono come un surrogato dei rappresentanti 
della società civile della Tanzania. Queste organizzazioni per le loro maggiori risorse e per l’esperienza di 
cui disponevano nelle relazioni con i donatori spesso presero il posto degli attori locali nei dibattiti sulle poli-
tiche nazionali, riducendo la possibilità di approfondire una prospettiva democratica locale delle misure per 
lo sviluppo (Gould e Ojanen, 2003). 
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3.3.3 - I punti di forza del primo PRSP
Curran cerca di analizzare anche gli effetti positivi che l’introduzione dei PRSP ebbe nel paese, e riconosce 
come questa fu un’occasione nuova per la mobilitazione della società civile, che poté creare ed approfondi-
re legami ed accumulò e capitalizzò esperienza nella partecipazione a consultazioni allargate e nei rapporti 
col governo. Uno degli effetti principali fu proprio quello di permettere nuove relazioni tra attori sociali, che 
sfruttarono il processo per formare coalizioni e reti27 (anche con organizzazioni del Nord) in modo da lavo-
rare congiuntamente sui temi di loro interesse, da condividere conoscenze e competenze, e da esercitare 
maggiore pressione sul governo. Bisogna anche dare atto alle organizzazioni della società civile di aver 
contribuito a far emergere questioni altrimenti tralasciate dalle istituzioni centrali, e di aver diffuso nel paese 
la conoscenza dello strumento dei piani strategici e del processo per la loro realizzazione (attraverso la pro-
duzione di versioni fruibili dei documenti sia in inglese che in swahili, lingua più diffusa tra la popolazione). 
3.3.4 - Gli stimoli per la revisione del processo di elaborazione del PRSP 
È proprio dalla mobilitazione della società civile, e dalla sua determinazione nella volontà di partecipare alla 
definizione di politiche strategiche per il paese che vennero gli stimoli maggiori per un miglioramento delle 
modalità con cui condurre il processo decisionale nel quadro dei PRSP. La società civile, infatti, frustrata dai 
meccanismi poco partecipativi di consultazione della prima generazione di PRSP, esercitò notevole pressio-
ne sul governo perché le cose cambiassero, e perché il suo contributo potesse essere sostanziale. Anche 
dall’esterno, dai donatori, venne un significativo supporto agli attori sociali, che a volte si trasformò in vera e 
propria pressione nei confronti del governo per intraprendere dei percorsi decisionali più partecipativi. Vi fu 
inoltre un cambiamento di visione e di atteggiamento interno al Governo della Tanzania nei confronti degli 
altri soggetti, e soprattutto delle organizzazioni della società civile. Visto infatti l’impegno di queste ultime 
nell’elaborazione di strategie nazionali e nel tentativo di rendere più efficaci quelle decise a livello centrale, 
gli organi governativi iniziarono a vedere l’apporto degli attori sociali come un valore aggiunto al processo, e 
si venne a creare ed a consolidare una reciproca fiducia. 
3.3.5 - I miglioramenti introdotti nel processo per la stesura del secondo PRSP
Il percorso dedicato alla formulazione del PRSP vide dunque un maggiore impegno del  governo nell’au-
mentare il livello di ownership nazionale del documento e delle politiche in esso espresse. Innanzitutto l’arco 
temporale dedicato alle consultazioni fu notevolmente ampliato, passando dai 6 mesi concessi nella prima 
versione, ai 18 previsti per la seconda. In questo modo le consultazioni poterono essere maggiori in numero 
e frequenza e migliori nella capacità di raggiungere più soggetti. Proprio per assicurare il maggior livello di 
Da segnalare la creazione del NPF: Ngo Policy Forum, che aveva lo scopo di unire le voci delle ONG, di rendere le politiche più realistiche ed il 
processo più inclusivo e trasparente (Afrodad, 2007).
27
39
partecipazione possibile il governo volle coinvolgere uno spettro più ampio di attori, con un ruolo partico-
lare per le organizzazioni della società civile28, e concentrarsi su più livelli, non solamente quello centrale. 
Un’attenzione particolare venne data anche all’istituzionalizzazione del processo partecipativo, in modo da 
poter capitalizzare l’esperienza accumulata e non perdere lo slancio e le capacità acquisite nelle dinamiche 
partecipative del processo decisionale, che tuttavia in questo modo poteva essere più strettamente con-
trollato dallo stato. Il governo si assunse l’impegno di migliorare anche la comunicazione riguardante i piani 
strategici per la riduzione della povertà, in modo da raggiungere tutti gli stakeholders coinvolti, elaborando 
una strategia di comunicazione supportata sia dai media che dalle organizzazioni sociali.
3.3.6 - Il processo di revisione
La prima fase della preparazione del PRSP II ebbe un ruolo fondamentale. Si tennero, infatti, delle consul-
tazioni precedenti all’avvio della revisione vera e propria del primo documento, che coinvolsero soggetti go-
vernativi, della società civile, e della comunità dei donatori. Queste consultazioni avevano lo scopo di creare 
consenso attorno agli obiettivi del processo di revisione e alle sue modalità di conduzione. Il risultato fu la 
produzione di una guida alla revisione del PRS e l’accordo che il processo di consultazione sarebbe stato 
guidato dagli stakeholders, in particolare ALAT ( Association of Local Authorities in Tanzania), NPF ed altre 
organizzazioni della società civile29, ed organizzazioni religiose. Ciò permise a questi attori sociali di adotta-
re le metodologie da essi ritenute più appropriate e concentrare il lavoro sulle questioni ritenute prioritarie. 
Nel processo di consultazione essi vennero appoggiati da facilitatori formati non solo per seguire pedisse-
quamente le indicazioni provenienti dalla guida, ma per permettere alla discussione di aprirsi a istanze nate 
spontaneamente e degne di un approfondimento. Il compito del governo era quello di assicurare la coeren-
za del percorso e di fornire risorse o aiuto tecnico per facilitare lo svolgimento delle consultazioni. In questa 
seconda fase, quindi, il ruolo delle organizzazioni della società civile fu più incisivo ed contribuì a radicare il 
processo sia a livello nazionale che locale. 
Diversamente da quanto avvenuto nella produzione del primo documento, in cui la partecipazione era stata 
molto superficiale, in questo caso le tipologie di attori coinvolti e chiamati a contribuire alle consultazioni 
furono più numerose e più rappresentative dei gruppi marginali. Vennero infatti inclusi soggetti quali sin-
dacati, comunità di base, gruppi di ispirazione religiosa, anziani, giovani, donne, disabili, malati di AIDS, 
orfani, vedove, organizzazioni del settore privato e gruppi informali. Questo naturalmente fu possibile nelle 
discussioni a livello di comunità, di villaggio, o di distretto. Ciò dimostrò la volontà di rendere il percorso più 
inclusivo e di dare una voce a chi generalmente restava ai margini dei processi decisionali. Va detto inoltre 
Come si è notato sopra, però, la composizione della società civile chiamata a partecipare (o che aveva i requisiti necessari per farlo) prevedeva 
la presenza di attori non locali.
Si possono citare TGNP (Tanzania Gender Networking), TANGO (Tanzania Association of NGOs), Haki Elimu -che si occupa di educazione -, 




che la selezione dei distretti in cui portare avanti la consultazione venne effettuata sulla base di un criterio di 
rappresentatività delle situazioni regionali. Una volta che le consultazioni al livello di base avevano prodotto 
le proprie visioni e prospettive, queste venivano inoltrate al livello distrettuale, che procedeva a sistematiz-
zarle e trasmetterle ai centri regionali. I vari rapporti regionali venivano quindi mandati all’Ufficio del Vice 
Presidente, che era sempre aperto a rispondere alle questioni sollevate dai vari attori. 
Dato che naturalmente non potevano essere realizzate consultazioni in ogni villaggio o in tutti i distretti furo-
no messe in pratica delle iniziative per poter raggiungere una percentuale più ampia della popolazione, sep-
pur in maniera non altrettanto approfondita. Vennero creati e distribuiti dei volantini informativi e dei questio-
nari che chiedevano alla gente di indicare quali cambiamenti avevano riscontrato nei tre anni di applicazione 
del primo PRSP, quali erano i limiti che impedivano al paese di raggiungere migliori livelli di qualità della 
vita, e quali fattori era necessario introdurre nella nuova versione del documento per ridurre ulteriormente la 
povertà. 
Ai fini del miglioramento della partecipazione è molto rilevante il fatto che ci siano state in Tanzania consul-
tazioni con tutti i ministeri del governo e con i membri del parlamento, l’esclusione dei quali aveva gettato 
seri dubbi sulla prima versione del documento. Ai rappresentanti dei ministeri venne richiesto di fornire un 
rapporto analitico basato sulle relazioni che la riduzione della povertà poteva avere con il loro settore, di 
determinare risultati prioritari per il proprio ministero, sempre in relazione al tema della povertà, ed infine di 
individuare collegamenti possibili con altri ministeri per raggiungere i risultati indicati. I membri del parlamen-
to vennero coinvolti, oltre che con la distribuzione di volantini rivolta a tutta la popolazione, attraverso un 
seminario organizzato appositamente. Tuttavia i risultati non furono soddisfacenti poiché il livello della loro 
partecipazione nel dialogo sulle politiche fu debole, e non riuscì ad influenzare la pianificazione di medio e 
lungo termine. Le possibili soluzioni al problema potevano essere la revisione della struttura del processo 
utilizzato ed un percorso di capacity building rivolto ai parlamentari, così che questi potessero avere un’azio-
ne più incisiva. Anche il settore privato poté accedere alle consultazioni, a livello nazionale e regionale, 
soprattutto visto che ad esso nel piano strategico era affidato un ruolo preminente nel produrre crescita 
economica nel paese. 
Si può dire che in questa seconda fase il ruolo delle organizzazioni della società civile sia divenuto più 
determinante, tanto che in certi casi l’esclusione di alcune di loro poteva portare a delle pressioni di attori 
importanti, come i donatori o le organizzazioni internazionali. La sollecitazione esterna per la partecipazione 
delle organizzazioni sociali fu un altro elemento che spinse il governo ad includerle in maniera più significati-
va nel processo, permettendo un loro impatto maggiore nella versione finale del documento, che rispecchia-
va di più i loro punti di vista ed i loro suggerimenti. Gli attori della società civile riuscirono a far includere in 
ognuno dei tre pilastri costituenti la nuova strategia le questioni da essi sollevate, incluse l’occupazione, la 
riforma dei diritti sulle terre, la questione di genere, l’AIDS e l’infanzia. Contribuirono inoltre a far emergere 
ed affrontare la contraddizione tra la crescita economica e l’assenza di un corrispondente miglioramento del 
benessere della popolazione (Afrodad, 2007).
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3.3.7 - Critiche alla seconda generazione di PRSP
Nell’esempio della Tanzania si possono ritrovare alcune delle problematiche individuate a livello generale, 
che principalmente si riferiscono alla relazione tra donatori, governo e società civile. Anche in Tanzania infat-
ti il quadro macroeconomico rimase un tabù per i non addetti ai lavori, definito “in privato” tra il governo e le 
Banca Mondiale e Fondo Monetario (principalmente attraverso il PRGF), e non negoziabile con gli altri attori 
nazionali, che vennero così esclusi dall’elaborazione delle linee guida di un settore determinante. Risulta 
evidente allora che il meccanismo delle condizionalità giocò ancora come fattore importante nella direzione 
delle politiche di un paese, poiché per accedere a nuovi prestiti o entrare a far parte dei programmi delle IFI 
era necessario adottare le misure da esse proposte, e la mancanza di discussione trasparente sulle politi-
che macroeconomiche e di partecipazione ostacolarono il raggiungimento dell’ownership sperata. Uno dei 
punti critici fu proprio il fatto che il PRSP prodotto attraverso ampie consultazioni doveva essere conforme 
con altri strumenti e programmi adottati unilateralmente dal governo, il cui indirizzo e la cui struttura proveni-
va dalle IFI (come per esempio il citato PRGF). Si giunse perciò alla situazione in cui il governo s’impegnava 
in un comportamento più trasparente e responsabile, ma lo faceva soprattutto nei confronti delle organiz-
zazioni internazionali piuttosto che verso gli attori locali, e tendeva a soddisfare principalmente le richieste 
dei primi, a scapito dei secondi (Afrodad, 2007). L’influenza esterna sul processo di elaborazione di politiche 
nazionali si rivelò anche nei contenuti principali del secondo PRSP. Venne data forte enfasi alla coerenza 
del documento con gli obiettivi del millennio (gli MDGs), che venne appunto definito MDGs-based, e con le 
questioni in cima all’agenda internazionale dello sviluppo del momento. L’analisi di Afrodad (2007) riporta 
infatti che l’ultimo dei tre pilastri della strategia, quello sulla governance,  fu creato per integrarvi i temi di 
pace, sicurezza e diritti umani presenti nella Dichiarazione del Millennio. 
Rimane da approfondire il problema delle competenze degli attori coinvolti nelle consultazioni. Il Governo 
della Tanzania, in collaborazione con i donatori, si impegnò a fornire le risorse necessarie per poterlo ren-
dere almeno parzialmente superabile e non vincolante (risorse finanziarie, training di facilitatori e consulenti 
disponibili su richiesta, presentazioni su argomenti chiave in discussione, uso della lingua locale), ma fu 
espressa la necessità che questo processo di rafforzamento continuasse perché la società civile potesse 
contribuire in maniera più efficace alla definizione delle politiche. Certo è legittimo domandarsi se questo 
processo potesse portare a formare attori più indipendenti, oltre che più efficaci. Come sostengono Gould e 
Ojanen, infatti, “la mancanza di “capacità” è, tra le altre cose, un mezzo generalizzato (e depoliticizzato) per 
legittimare l’intervento esterno”  (Gould e Ojanen, 2003), e riguarda attori sia statali che della società civile 
nei paesi in via di sviluppo. Gould e Ojanen inoltre sostengono che il capacity building possa essere uno 
strumento di “potere disciplinare” (disciplinary power) attraverso cui vengono introdotti standard di com-
portamento, e che tende ad uniformare le forme organizzative in maniera depoliticizzata e burocratica, con 
un’attenzione maggiore per la forma (delle organizzazioni sociali e dei loro prodotti) che per il contenuto. 
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3.4 - I PRSP: strumento partecipativo?
Sia dall’analisi generale dei percorsi promossi dai PRSP che da quella particolare sul caso della Tanzania, si 
può cercare di valutare se essi siano stati effettivamente innovativi e partecipativi come annunciato. All’epo-
ca della loro introduzione, infatti, catalizzarono l’attenzione e l’interesse del mondo dello sviluppo, poiché 
venivano visti come una svolta nel modo di fare cooperazione, proprio per i concetti di partecipazione ed 
ownership che vi stavano alla base. Le valutazioni sui PRSP andavano da un estremo che li interpretava 
come lo strumento decisivo per dare una svolta ad una cooperazione in crisi, introducendovi una reale par-
tecipazione, a quello opposto che non vi vedeva alcuno spiraglio per il cambiamento, e anzi prevedeva una 
maggiore legittimazione dei soliti strumenti e dei soliti attori attraverso mezzi che erano partecipativi solo in 
apparenza. Volersi schierare con una di queste due posizioni sarebbe controproducente e non coerente con 
la realtà, mentre pare più opportuno esaminare quali spazi si siano effettivamente aperti per gli attori sociali 
nel delineare le priorità e le politiche nazionali. Da un lato è infatti innegabile che l’introduzione dei PRSP 
abbia stimolato e favorito una mobilitazione della società civile e di attori esterni al governo molto significa-
tiva. Soprattutto nei processi iniziati in precedenza, e che quindi avevano potuto vivere fasi diverse e mi-
gliorarsi lungo il percorso, gli attori sociali guadagnarono nuova legittimità agli occhi delle istituzioni statali, 
diedero maggior voce alle istanze locali e soprattutto riuscirono a ritagliarsi uno spazio più ampio (anche 
se ancora limitato) nella negoziazione e nel condizionamento delle politiche nazionali. I settori in cui questi 
riuscirono ad influire in maniera più incisiva furono soprattutto quello educativo e quello sanitario, a causa 
della loro esperienza nella fornitura di questo tipo di servizi alla popolazione. Tuttavia questo processo deve 
ancora essere consolidato e perfezionato, poiché presenta evidenti falle ed una possibile contraddizione. 
Ci si può infatti domandare se l’istituzionalizzazione di spazi di dialogo politico relativamente stabili possa 
avere nel lungo termine una funzione di controllo e di “raffreddamento” di questioni spinose, che trattate in 
altre maniere potrebbero creare tensioni e resistenze nocive allo scenario politico nazionale. L’istituziona-
lizzazione di questi processi a livello internazionale, inoltre, a volte ha comportato una maggiore attenzione 
da parte dei governi nel compiacere le organizzazioni internazionali piuttosto che nel soddisfare le richieste 
della loro popolazione. Si può quindi dire che a questi livelli i PRSP abbiano realizzato solo parzialmente il 
loro potenziale innovatore. 
Le questioni più problematiche sorgono quando ci si sposta nell’ambito delle politiche macroeconomiche. 
Qui il ruolo di decisore a livello nazionale rimane esclusivamente del governo, che tuttavia è condiziona-
to esternamente dalle istituzioni finanziarie e dai donatori. In questa sfera diventano legittimi i dubbi sulla 
genuinità della natura partecipativa del processo decisionale, e sembra che gli attori più forti siano disposti 
a demandare parte del loro potere, ma non nelle questioni che ritengono cruciali, lasciando così spazio alla 
concezione della partecipazione come facciata, semplice slogan. In questo secondo caso dunque si potreb-
be pensare che il potenziale innovativo dei PRSP rimanga parzialmente inespresso, mentre l’inclusione di 
settori finora “blindati” in un processo decisionale condiviso potrebbe contribuire ad un effettivo rinnovamen-




Attraverso questo lavoro si è visto come i meccanismi di governo dei processi sociali siano mutati nel corso 
del tempo, e come abbiano richiesto una nuova definizione, a partire da una prospettiva in cui veniva ri-
conosciuto allo stato un ruolo prevalente, che vedeva poi crescere la fiducia nelle possibilità offerte dalle 
dinamiche di mercato, fino ad orientarsi verso una dimensione relazionale, che includeva anche la mol-
teplicità degli attori sociali. Quest’ultima prospettiva, fortemente sostenuta dalla comunità dei donatori a 
livello internazionale, particolarmente in connessione con lo sviluppo delle politiche di riduzione del debito, a 
cavallo dell’anno 2000, si innestava in un contesto in cui in molti casi le istituzioni statali, messe duramente 
alla prova da due decenni di aggiustamento strutturale, cercavano faticosamente una nuova legittimazione. 
In tale contesto, per gli attori sociali si è posto il problema  di come partecipare a questi processi e come oc-
cupare questi nuovi spazi. Come si è visto, gli spazi per l’elaborazione delle politiche sono stati più o meno 
istituzionalizzati, cercando un equilibrio tra questioni di inclusione ed esclusione, di formalità ed informalità, 
di autonomia o cooptazione. A questo riguardo c’è chi, come Rahnema (in Sachs, 1998), vede l’adesione al 
concetto di partecipazione da parte dei poteri forti (soprattutto i governi, ma anche le organizzazioni inter-
nazionali) non come un vero cambiamento di paradigma, ma come la cooptazione di un’istanza per loro 
potenzialmente pericolosa, con lo scopo di renderla gestibile e vantaggiosa. Secondo Rahnema, infatti, 
questi soggetti danno solo un consenso di facciata alla partecipazione, dimostrandosi sensibili ai problemi 
dei poveri, cosa che permette loro di avere vantaggi politici, come legittimazione interna ed esterna. Nella 
pratica però plasmano la partecipazione secondo i loro interessi, allontanandola dalla sua potenzialità di 
rispondere alle necessità della gente, e la controllano in modo che non abbia la possibilità di diventare una 
fonte di sfida allo status quo. La posizione di Rahnema  è piuttosto radicale, e per il periodo in cui è stata 
scritta non può tenere conto dei processi di inclusione e di mobilitazione che sono scaturiti proprio dall’inse-
rimento della partecipazione e delle sue pratiche nel mainstream (si pensi ad esempio all’attivazione delle 
organizzazioni della società civile in seguito all’approvazione dei PRSP nei paesi poveri).
Nella realtà emerge proprio la dimensione politica dello sviluppo e dei processi partecipativi, che non 
dev’essere ignorata. In questo senso un approccio alla gestione dei processi sociali economici e politici in-
centrato sull’idea di governance viene proposto come una tecnologia per il governo della società, ma risulta 
poco utile se non inserito in una prospettiva politica, poiché non riesce dare risposta alle questioni fonda-
mentali della mediazione di interessi diversi e a volte opposti o inconciliabili, e della rappresentazione degli 
interessi dei soggetti più marginali. Nei meccanismi di governance, infatti, attori diversi, portatori di diverse 
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priorità, razionalità e livelli di potere si trovano ad interagire ed a cercare una posizione comune30. Spesso, 
si è visto, il risultato dell’interazione non è un vero e proprio punto d’incontro, ma un compromesso un po’ 
forzato in cui chi “non ha” si trova ad accettare obiettivi e condizioni che non necessariamente condivide. 
Ecco perché l’idea di partecipazione, per essere innovativa e riuscire finalmente a spostare  l’equilibrio 
del potere incentrato sullo stato, deve assumere le caratteristiche ed i rischi di una dimensione di empo-
werment. Anche qui è necessaria qualche precisazione, poiché proprio il concetto di empowerment può 
rimandare a significati diversi. Generalmente questo è concepito come il miglioramento e l’aumento delle 
possibilità delle persone di “prendere in mano la propria vita”, e quindi di influire sulle scelte che le riguarda-
no, di uscire dallo status di attori deboli, in balia delle politiche e delle decisioni altrui. Una critica a questa 
visione viene da Rahnema, il quale ritiene che “quando A ritiene essenziale che B subisca un processo di 
rafforzamento [empowerment], A assume non solo che B non abbia potere [power] (o non abbia il tipo giusto 
di potere), ma anche che A detiene la formula segreta di un potere al quale B dev’essere iniziato “ (Rah-
nema, 1998). In questa prospettiva si sottolinea innanzitutto che la stessa volontà di dare empowerment 
implicherebbe un’imposizione di un modello esogeno, che renderebbe quindi vano parlare di partecipazione, 
ma allo stesso tempo si evidenzia come i soggetti che sono generalmente classificati deboli sono in realtà 
in possesso di un potere, seppur non convenzionale, che comunque opera all’interno delle relazioni. Rico-
noscendo contemporaneamente l’esistenza di diverse dimensioni e declinazioni del potere, e la potenzialità 
del processo di empowerment di favorire quelle locali, si riesce a dar vita a nuovi equilibri che permettano di 
uscire da un paradigma di “sviluppo” visto come processo tecnico sostanzialmente promosso dall’esterno, 
e favoriscano invece la costruzione di una dimensione di cittadinanza. Ci si dovrebbe infatti domandare se 
piuttosto che fornire ai poveri31 ed agli emarginati nuovi strumenti per poter partecipare ai processi di cam-
biamento che li riguardano non sarebbe più utile rimuovere gli ostacoli che impediscono loro di farlo. Questo 
presuppone un cambiamento di prospettiva sia da parte dei poteri forti che da parte della base, che do-
vrebbe permettere di non vedere più (o identificarsi in) poveri e beneficiari di aiuti passivi e spogliati dei loro 
diritti, ma  “cittadini, soggetti attivi e titolari di diritti e responsabilità nella concezione e nella messa in opera 
delle loro traiettorie di cambiamento” (Pallottino, 2008).
Proprio riguardo all’interazione di soggetti con ruoli e poteri differenti pare appropriata la metafora di Rawls del “velo d’ignoranza”, che dovreb-
be nascondere ad ognuno degli attori in gioco il suo ruolo, in modo da permettere di prendere delle decisioni in base ad un principio di equità 
piuttoste che ad uno di profitto personale.
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